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Rezumat: Voluntariatul si calitatea relationald a vietii universitare sunt
considerate, in general, factori care modeleaza dezvoltarea studentilor; cu toate
acestea, propriile interpretari ale studentilor asupra acestor experiente au fost rareori
examinate in termeni calitativi §si comparativi si aproape niciodatd in contexte din
Europa Centrala si de Est. Acest articol analizeaza doua valuri de raspunsuri deschise
la chestionar, formulate de studenti ai Universitatii ,, I Decembrie 1918 din Alba lulia,
Romdnia, colectate in 2024 (n = 41) si 2025 (n = 43). Respondentii au reflectat asupra
semnificatiei voluntariatului pentru dezvoltarea lor personala si asupra dimensiunilor
sociale ale vietii studentesti, cu accent pe relatiile cu colegii si profesorii, precum si pe
prietenie. Pentru construirea unor teme centrate pe sens §i pentru compararea
relevantei acestora intre cele doud cohorte si intre subgrupuri definite in functie de
ciclul de studii, anul de studiu si facultate, a fost utilizata o analiza tematica reflexiva,
completata de analiza calitativa de continut. Studentii inteleg voluntariatul mai ales ca
pe un proces de cultivare a competentelor transferabile, in special comunicarea si
munca in echipd, alaturi de o semnificatie altruista si relationald autentica,; in 2025, a
devenit mai proeminent un registru mai disciplinat si orientat spre profesionalizare,
impreund cu o perspectiva prospectiva in rdandul studentilor nou-veniti. Relatarile
despre viata sociald au fost puternic pozitive, profesorii accesibili fiind la fel de relevanti
precum colegii. Rezultatele sugereazda ca organizatiile studentesti si voluntariatul
functioneaza ca o infrastructurd conectivd, care leagd participarea de integrarea
sociala si de sentimentul de apartenenta.

Cuvinte cheie: voluntariat; dezvoltare personald; viata sociald studenteasca;
sentiment de apartenentd, integrare sociald, invatamant superior
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Abstract: Volunteering and the relational texture of university life are widely held
to shape how students develop, yet students’ own interpretations of these experiences
have rarely been examined in qualitative and comparative terms, and almost never in
Central and Eastern European settings. This article analyses two waves of open-ended
survey responses from students of the “1 Decembrie 1918 University of Alba lulia in
Romania, gathered in 2024 (n = 41) and 2025 (n = 43). Respondents reflected on what
volunteering means for their personal development and on the social dimensions of their
student life, with attention to relationships with colleagues and professors and to
friendship. A reflexive thematic analysis, complemented by qualitative content analysis,
was used to construct meaning-based themes and to compare their salience across the
two cohorts and across subgroups defined by cycle of study, year of study and faculty.
Students construe volunteering chiefly as the cultivation of transferable competences,
above all communication and teamwork, alongside a genuine altruistic and relational
meaning; in 2025 a more disciplined and professionalising register became more
prominent, together with a prospective framing among newcomers. Accounts of social
life were strongly positive, with accessible professors as salient as supportive peers. The
findings suggest that student organisations and volunteering operate as connective
infrastructure linking participation to social integration and belonging.

Key words: : volunteering, personal development, student social life, sense of
belonging, social integration, higher education

1. Introduction

Universities are not only places of instruction; they are dense social settings
in which young adults acquire competences, form relationships, negotiate
identities and rehearse the dispositions of civic life. Two facets of this experience
have proven especially consequential, both for the individual student and for the
institution: participation in volunteering, and the wider social life of the
university. Each has long been credited with substantial developmental value
(Astin, 1984; Wilson, 2000); yet the meanings that students themselves attach to
volunteering and to their everyday social relationships have attracted far less
sustained, qualitative attention than the outcomes those experiences are presumed
to produce.

The case for taking volunteering seriously rests on a broad evidentiary base.
Service participation during the undergraduate years has been associated with
gains in academic development, life skills and civic responsibility (Astin & Sax,
1998), and service-learning research has documented parallel benefits for
personal and interpersonal development (Eyler & Giles, 1999). Functional
accounts further show that the same activity can serve several psychological
purposes at once, expressing values, satisfying a desire to understand, meeting
social needs and advancing careers (Clary & Snyder, 1999; Clary et al., 1998).
Within higher education, however, scholars have warned that the benefits
ascribed to student volunteering are too often assumed rather than demonstrated,
and that students’ own motivations are more heterogeneous than celebratory
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policy narratives allow (Handy et al., 2010; Holdsworth & Quinn, 2010).

The social dimension of university life is the second strand. Classic models
of student development and persistence hold that succeeding at university
depends not only on academic integration but equally on integration into the
institution’s social world, the relationships students build with peers and staff and
their sense of belonging to a community (Tinto, 1975, 1993). Subsequent
qualitative work has shown that, for many students, compatible friendships and
ordinary social support are decisive in whether they feel able to remain and
flourish (Wilcox, Winn, & Fyvie-Gauld, 2005), and that a secure sense of
belonging is a precondition for engagement, well-being and success (Strayhorn,
2019; Thomas, 2012). The approach must be viewed taking into account the fact
that these students have experienced social isolation during their adolescence,
due to the Covid-19 pandemic. Thus, against the backdrop of educational
transformations and the reconfiguration of the university experience in recent
years, studies on the educational environment also highlight the need for a way
of understanding in which studies construct meanings related to learning,
relationships and social integration (Bugnariu, 2020). On the other hand, another
study from 2024 presented the students’ perspective and discussed social
adaptation, moral-relational crisis, socialization and the effects of social
transformations on the younger generation (Bara, 2024).

These two strands are usually pursued separately, yet there is good reason
to read them together. VVolunteering is itself an intensely social activity that
embeds students in networks of peers, staff and community partners, and is
therefore a plausible mechanism through which integration and belonging are
produced; conversely, a hospitable social climate may be what disposes students
to volunteer in the first place. Grasping this intersection calls for attention to
students’ own words, the categories and emphases through which they describe
what volunteering does for them and how they experience the relational fabric of
student life. It is this meaning-centred angle, rather than the measurement of
predefined outcomes, that the present study foregrounds, drawing on open-ended
written reflections gathered in two successive years so that durable themes can
be told apart from shifts between cohorts. The remainder of the article reviews
the relevant scholarship and states the research purpose, sets out the data and
analytical procedure, presents the thematic findings for each question with year-
on-year and subgroup comparisons, discusses their wider significance, and
concludes with limitations and recommendations.

2. The degree of investigation of the problem currently, and purpose
of research

2.1. Volunteering and student personal development
In the sociological literature, volunteering is understood as any activity in
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which time is freely given to benefit another person, group or cause, situated
within a broader family of helping behaviours (Wilson, 2000). Wilson’s
influential review, later extended in a wide-ranging research synthesis (Wilson,
2012), organised explanations of volunteering around individual motives,
rational-choice reasoning and the social resources, ties and organisational
memberships that make participation possible. Because the phenomenon resists
any single explanatory frame, more recent theorising has proposed a “hybrid
map” that brings together its dispositional, structural and cultural determinants
(Hustinx, Cnaan, & Handy, 2010a). A complementary tradition in social
psychology developed a functional account, arguing that the same act may serve
different functions for different individuals; the Volunteer Functions Inventory
identifies six, values, understanding, social, career, protective and enhancement
(Clary & Snyder, 1999; Clary et al., 1998). This perspective is especially apt for
students, for whom volunteering may at once express altruistic commitments,
satisfy curiosity, meet social needs and serve instrumental ends.

Empirically, the developmental yield of volunteering is well attested. Astin
and Sax (1998), drawing on longitudinal data from thousands of undergraduates,
found that service participation enhanced academic development, life skills and
civic responsibility even after entry characteristics were controlled, while
service-learning research links sustained engagement to personal and
interpersonal growth, the application of knowledge and reflective practice (Eyler
& Giles, 1999). More broadly, volunteering is theorised as a means of accruing
social capital, the relational resource that converts individual participation into
collective advantage (Coleman, 1988; Putnam, 2000; Wilson & Musick, 1997),
and, in a Bourdieusian register, as a site for acquiring and converting social and
cultural capital with downstream educational and labour-market effects
(Bourdieu, 1986).

Research on higher education has nonetheless struck a more cautious note.
Holdsworth and Quinn (2010) argued that, despite a strong policy consensus, the
gains attributed to student volunteering are frequently presumed rather than
evidenced, and that uncritical “win—win—win” framings obscure the complexity
of students’ experiences; subsequent work showed that the value students derive
depends on how volunteering is organised and on their own sense of choice and
control (Holdsworth & Brewis, 2014). Motivations, moreover, are mixed and
contextually patterned. Examining whether student volunteering is essentially
“résumé building,” Handy et al. (2010) found career and employability motives
to be prominent yet far from exhaustive, with marked cross-national variation,
while comparative analyses tie such variation to the social and cultural origins of
each country’s non-profit sector (Hustinx et al., 2010b). Closer study of student
motivations likewise reveals a blend of value-driven, learning-oriented and
career-oriented reasoning, shaped by background factors such as ethnicity and

10



Buletinul Stiingific al Universilagii de Stal .,B.P. Hasdeu™ din Cahul: Stiinte Sociale
Volumul XX, Nr. 1, 2026

religiosity (Holdsworth, 2010). Taken together, this scholarship indicates that the
developmental meaning of volunteering is neither self-evident nor uniform, and
is best approached through students’ own articulations.

2.2. Student social life and integration in higher education

The salience of the social dimension of university life is a long-standing
theme. Tinto’s interactionalist model, first synthesised in 1975 and elaborated in
1993, holds that persistence depends on the degree to which students become
integrated into both the academic and the social systems of the institution, with
weak social integration a principal risk for withdrawal (Tinto, 1975, 1993).
Astin’s (1984) theory of involvement makes a parallel claim: learning and
development are a function of the physical and psychological energy students
invest in their studies, including time on campus, participation in organisations
and frequency of contact with peers and staff. Both frameworks treat social
participation not as an ornament to study but as constitutive of the developmental
work of higher education, a position reinforced by large-scale syntheses of how
participation shapes student outcomes (Stuart, Lido, Morgan, Solomon, & May,
2011).

Qualitative inquiry has deepened these models by privileging students’
own perspectives. Wilcox et al. (2005) contended that understanding retention
requires weighting integration into the social world of the university as heavily
as the academic, demonstrating that forming compatible friendships and securing
everyday support were central to first-year students’ decisions to stay. Such
findings foreground two sets of relationships that recur throughout the field:
horizontal ties among peers, classmates, colleagues and friends, and vertical ties
between students and academic staff. The quality of student-staff interaction in
particular has been linked to engagement and to a felt sense of support, while
peer networks furnish both practical assistance and emotional companionship
across the transitions of student life (Astin, 1984; Tinto, 1993; Wilcox et al.,
2005).

2.3. Relationships, belonging, and well-being in university life

Beneath the literature on integration lies the premise that belonging is a
fundamental human motivation: people are powerfully driven to form and sustain
lasting, positive attachments, and the thwarting of this need carries costs for well-
being (Baumeister & Leary, 1995). Transposed to education, the insight has
generated a substantial body of work. Goodenow (1993) showed that belonging
is related to motivation and achievement, establishing it as an educationally
consequential construct rather than an affective by-product, and experimental
research has since demonstrated that belonging operates partly through
uncertainty: brief interventions that ease doubts about one’s social fit can
improve engagement and attainment, especially for students at risk of feeling out
of place (Walton & Cohen, 2007).
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In higher education specifically, Strayhorn (2019) offers the most
systematic theorisation, defining sense of belonging as perceived social support
on campus, a feeling of connectedness and the experience of mattering, of being
accepted, respected and valued by peers, faculty and staff. Belonging in this
account is a condition for adjustment, achievement and persistence, and its
absence manifests as alienation and marginality. Empirical studies converge on
the mechanism: the quality of students’ interaction with teachers and peers shapes
their sense of belonging, which in turn supports study success (Meeuwisse,
Severiens, & Born, 2010). The national What Works? programme reached a
kindred conclusion, placing engagement and belonging at the centre of retention
and success and identifying isolation and a failure to “fit in” as drivers of
withdrawal (Thomas, 2012). Belonging thus serves as a conceptual bridge
between the everyday relationships students describe and the developmental
outcomes with which universities are concerned (Strayhorn, 2019; Wilcox et al.,
2005).

2.4. Research gaps and the purpose of the present study

Three gaps follow from this review. First, although volunteering and the
social life of the university are each well theorised, they are seldom examined in
relation to one another, despite strong grounds for treating organised participation
as an engine of integration and belonging; the literature on involvement and
engagement treats participation in student organisations as social engagement
(Astin, 1984; Stuart et al., 2011; Thomas, 2012), and the volunteering literature
recognises the social and relational functions of the act (Clary & Snyder, 1999;
Wilson, 2000), yet the connection between students’ voluntary engagement and
their relational experience of university life remains under-explored. Second,
much of the influential evidence is quantitative or outcome-focused, and scholars
have explicitly questioned whether the presumed benefits hold once students’
own meanings are taken seriously (Handy et al., 2010; Holdsworth & Quinn,
2010), which calls for qualitative, student-centred analysis. Third, the field is
dominated by Anglophone and North American settings, with limited attention
to Central and Eastern European universities and few designs capable of
distinguishing stable themes from year-on-year shifts.

The purpose of this study is to examine, through qualitative analysis of
students’ open-ended responses, how students at a Romanian regional university
construe the developmental significance of volunteering and the social character
of their university life, and how these construals vary across the 2024 and 2025
cohorts and across academic subgroups. Four objectives give this purpose effect:
to identify the themes through which students articulate the meaning of
volunteering for their personal development; to characterise how they describe
their social relationships and sense of belonging; to explore connections between
these two dimensions; and to compare the patterns observed across years and
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subgroups. In so doing, the study brings student voice to bear, in an under-
represented national context and through a comparative lens, on the intersection
of volunteering and social integration that the literature implies but has rarely
tested directly.

3. Methods applied

3.1. Research design, data source and participants

The study employs a qualitative, comparative cross-sectional design based
on the secondary analysis of two waves of open-ended survey responses. The
analytical approach combines reflexive thematic analysis (Braun & Clarke, 2006)
with elements of qualitative content analysis, allowing both the inductive
construction of meaning-based themes and the cautious quantification of their
prevalence. The interest is interpretive, how students construe volunteering and
university social life, rather than the testing of pre-specified hypotheses;
comparison proceeds diachronically, between the 2024 and 2025 cohorts, and
synchronically, across subgroups defined by cycle of study, year of study and
faculty.

The data derive from two exports of an institutional online registration form
at the “1 Decembrie 1918 University of Alba lulia. After cleaning, the analytical
samples comprised 41 respondents in 2024 and 43 in 2025. One 2024 record was
removed because the respondent declined consent; all others consented, and
every direct identifier was excluded from analysis. Both open-ended items were
answered by every retained respondent in both waves, although response length
varied from a single phrase to a full paragraph. Two 2024 responses were written
in English and analysed in the original; all illustrative excerpts are reported in
anonymised, translated form, tagged only by year and subgroup. As Table 1
shows, both waves are dominated by the Faculty of Law and Social Sciences and
by second-year Bachelor students; the most consequential change between waves
is the growth of the Master’s segment, concentrated in Economic Sciences,
alongside a larger third-year presence in 2025.

3.2. Variables used in the analysis

Both files record a timestamp, a consent item, faculty of enrolment, a field
of study, year of study, the two target open-ended items, a further open-ended
item on motivation, and contact details; the 2025 file additionally contains an
explicit educational-level item. The two open-ended items constitute the
analytical material. Faculty serves as the principal indicator of disciplinary field,
being recorded consistently in both years. Cycle of study is derived uniformly
from the year-of-study field, because the dedicated cycle item exists only in 2025
while the 2024 specialisation field was completed inconsistently. Year of study
is used as recorded, and the free-text specialisation field is used only
illustratively. No gender, age, residence or socio-economic variables are present
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in either file, an absence acknowledged below as a limitation.

Table 1: Composition of the analytical samples, by year

Characteristic 2024 (n = 41) 2025 (n = 43)
Cycle — Bachelor 38 33
Cycle — Master 3 10
Year of study — Year 1 11 15
Year of study — Year 2 26 18
Year of study — Year 3 3 10
Year of study — Year 4 1 0
Faculty — Law & Social Sciences 20 24

Faculty — Informatics & Engineering

Faculty — Economic Sciences

Faculty — History, Letters & Educational
Sciences

Faculty — Orthodox Theology 3 1

Source: author’s analysis of the survey data (2024, 2025). Cycle is derived from the year-of-
study field; one 2025 respondent recording dual enrolment is classified as Master; counts
exclude the non-consenting 2024 case.

3.3. Analytical strategy and coding procedure

Each item was analysed separately and then compared across waves and
subgroups, following the reflexive sequence of familiarisation, initial coding, the
collation of codes into categories, their aggregation into higher-order themes, and
review against the full corpus (Braun & Clarke, 2006). Coding proceeded at the
level of the response fragment, so that a single multi-clause answer could be
assigned to several codes; the proportions reported below therefore sum to more
than one hundred per cent within each item. Two inductive coding frames were
developed. For the first question, fragments were coded according to the kind of
value or development attributed to volunteering, with categories clustering into a
competence-and-skills family (generic competence; communication; teamwork;
organisation and time management; leadership; practical experience), a
relational-and-civic family (sociability; altruism and community contribution;
empathy; new perspectives) and a self-and-disposition family (responsibility;
self-confidence; personality and values; adaptability; stepping out of the comfort
zone), with a separate code for prospective, not-yet-volunteered framing. For the
second question, categories captured relations with professors and with
colleagues, friendship, mutual support, a warm atmosphere, academic guidance,
belonging, integration and the transition from school, involvement in
organisations and volunteering, international or Erasmus exposure, and negative
or limited social life, with a residual brief-positive code. Theme prevalence is
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reported as counts and percentages of respondents and treated as a descriptive
indicator only: given the small, non-probability samples, the figures characterise
emphasis and flag movement rather than supporting statistical inference. Because
the 2025 sample contains more Master’s and senior students, the analysis
deliberately checks whether any year-on-year shift also appears within the
dominant Bachelor segment, so as to separate genuine attitudinal change from
artefacts of composition.

4. Results obtained and discussions

4.1. The meaning of volunteering for personal development

Across both waves, students construe volunteering predominantly as the
cultivation of transferable competence. Generic skill and knowledge acquisition
is the most frequent theme in each year, and within the competence family
communication and teamwork are the most often named capacities. A second,
clearly relational register is also strong: a substantial minority frame volunteering
as a means of meeting new people and of contributing to the community, with
empathy recurring as the affective hinge between self-development and concern
for others. Table 2 reports the distribution.

Table 2: Prevalence of themes in responses on the meaning of volunteering, by
year (% of respondents

Theme 2024 (n=41) | 2025 (n=43) Trend
Skill / competence acquisition (generic) 24 (59%) 23 (53%) stable
Communication skills 17 (41%) 11 (26%) lower
Teamwork 12 (29%) 13 (30%) stable
Altruism / community contribution 10 (24%) 11 (26%) stable
Sociability / new contacts 12 (29%) 7 (16%) lower
Organisation / time management 4 (10%) 11 (26%) higher
Empathy 7 (17%) 5 (12%) lower
Responsibility 1 (2%) 10 (23%) higher
Professional development / career 4 (10%) 7 (16%) higher
Practical experience / theory to practice 2 (5%) 6 (14%) higher
New perspectives / understanding society 3 (7%) 2 (5%) stable
Leadership 2 (5%) 4 (9%) higher
Self-confidence 3 (7%) 2 (5%) lower
Stepping out of the comfort zone 2 (5%) 2 (5%) stable
Not yet volunteered / prospective 0 (0%) 7 (16%) new

Source: author’s analysis of the survey data (2024, 2025). Codes are not mutually exclusive;
columns do not sum to 100%.
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The prominence of the competence register, anchored in communication
and teamwork, indicates that students assimilate volunteering to a capital-
building logic, valuing it as a setting in which to cultivate dispositions
transferable to academic, professional and civic life, a reading consistent with the
functional and developmental traditions (Astin & Sax, 1998; Clary & Snyder,
1999; Eyler & Giles, 1999). The relational themes show that this instrumental
understanding coexists with a genuinely pro-social one, in which volunteering is
a means both of connection and of contribution. The themes that rise in 2025,
responsibility, organisation, practical experience and career, share a more
disciplined, work-oriented character; the sharp increase in references to
responsibility, from a single mention to nearly a quarter of respondents, is the
clearest marker of this reorientation. A new prospective framing also appears in
2025, voiced by students who had not yet volunteered but anticipated doing so,
which tempers any reading of the corpus as uniformly experienced. Two excerpts
illustrate the dominant and the emergent registers respectively:

“Volunteer actions are essential for my personal development,

because they help me develop communication, organisation and

teamwork skills. They also push me out of my comfort zone, to meet

new people and learn from their experiences” (2024, Bachelor, Year

2, Law and Social Sciences).

“Volunteering contributes significantly to professional development,
offering practical experience, teamwork skills and networking
opportunities, which can complement formal education and increase
one’s attractiveness on the labour market” (2025, Bachelor, Year 3,
Law and Social Sciences).

The 2025 turn towards a professionalising vocabulary is partly, but not
wholly, a compositional effect. The career theme is proportionally more common
among Master’s respondents in 2025 (four of ten) than among Bachelors (three
of thirty-three), and the Master’s segment itself grew between waves; yet the
increases in responsibility and organisation are visible within the Bachelor
segment as well, indicating a genuine attitudinal movement rather than a mere
artefact of sampling. The prospective stance is, in turn, concentrated among first-
year students and absent among postgraduates, a coherent seniority gradient
consistent with developmental accounts in which the form and meaning of
engagement evolve as students progress (Astin, 1984). Disciplinary inflections,
though resting on small cells, are intelligible: respondents in Economics and
Informatics more often invoke organisational and leadership language, while the
few Theology respondents foreground the communitarian and altruistic meaning
of service. These instrumental accents echo evidence that career and
employability motives figure prominently, though not exclusively, in student
volunteering (Handy et al., 2010; Holdsworth, 2010; Stuart et al., 2011).
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4.2. The social dimensions of student life

Responses on student social life are markedly positive and relationally
dense. In both waves the two most frequent themes by a wide margin are
accessible relations with professors and good relations with colleagues, each
named by roughly two-thirds to three-quarters of respondents, with a warm
atmosphere, friendship and mutual support forming a strong second tier. Table 3
reports the distribution.

Table 3: Prevalence of themes in responses on the social dimensions of student
life, by year (% of respondents)

Theme 2024 (n=41) | 2025 (n=43) Trend
Accessible relations with professors 30 (73%) 27 (63%) lower
Positive relations with colleagues 29 (71%) 27 (63%) lower
Warm / open / friendly atmosphere 19 (46%) 19 (44%) stable
Friendships formed 21 (51%) 16 (37%) lower
Mutual support & collaboration 14 (34%) 16 (37%) higher
Academic guidance / learning support 10 (24%) 7 (16%) lower
Involvement in organisations / 6 (15%) 6 (14%) stable
volunteering

Brief / minimal positive 6 (15%) 6 (14%) stable
Belonging / community / “second home” 4 (10%) 6 (14%) higher
Integration / transition from school 2 (5%) 6 (14%) higher
International / Erasmus / diversity 5 (12%) 2 (5%) lower
Negative / limited social life 0 (0%) 2 (5%) new

Source: author’s analysis of the survey data (2024, 2025). Codes are not mutually exclusive;
columns do not sum to 100%.

The salience of the professor relationship is striking and cuts against the
stereotype of the remote academic: staff are described as open, understanding and
available, less as gatekeepers than as approachable guides. The equally
prominent colleague relationship, together with friendship and mutual support,
depicts a horizontally cohesive peer environment in which collaboration on
coursework and examinations shades readily into friendship, while the recurring
image of a warm atmosphere offers a summary appraisal of the environment.
Smaller themes locate this sociability within institutional structures: involvement
in student organisations and volunteering appears in both waves and connects the
two questionnaire items, belonging expresses the affective endpoint of
integration, and the transition from school marks the entry into a new social
world. The portrait is highly stable across years, with the relational core holding
at similar levels; friendship is somewhat less prominent in 2025, plausibly
because the larger postgraduate and senior contingent frames relationships in
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more functional terms, while belonging and the transition from school become a
little more visible. The first negative cases also appear in 2025 and are
analytically valuable as deviant instances confirming that the prevailing
positivity is not universal. Two excerpts capture the relational density and the
rare dissenting note:
“Student life is closely tied to relationships with colleagues,
professors and friends. Colleagues bring support and collaboration,
professors offer guidance and motivation, and friends provide
emotional balance” (2025, Bachelor, Year 3, Law and Social
Sciences).

“Unfortunately, rather limited” (2025, Master’s, Year 2, Law and
Social Sciences).

Subgroup patterns are coherent. Bachelor respondents more often use the
vocabulary of friendship and belonging, whereas the larger Master’s segment
frames relationships functionally, as collaboration, guidance and networking, and
supplies both the most institutionally embedded account and the single most
negative one. The transition theme is carried mainly by first- and second-year
students contrasting university with school, while senior students describe
consolidated relationships and leadership roles. The international and Erasmus
theme clusters among Informatics and History and Letters respondents, reflecting
their involvement in mobility schemes and student organisations, whereas Law
and Social Sciences, the largest group, supplies the bulk of the standard relational
accounts.

5. Discussion

Read together, the two analyses tell a consistent story. A durable core
persists across both waves: volunteering is construed as transferable-competence
building, anchored in communication and teamwork and coexisting with a
genuine altruistic-relational meaning, while student social life is experienced as
warm and relationally dense, defined above all by accessible professors and
supportive colleagues. These cores resonate with the functional and
developmental traditions in the volunteering literature (Astin & Sax, 1998; Clary
& Snyder, 1999; Eyler & Giles, 1999) and with the integration and belonging
traditions in higher-education scholarship (Strayhorn, 2019; Tinto, 1975, 1993;
Wilcox et al., 2005); their persistence across cohorts suggests they reflect a
relatively settled student culture rather than transient sentiment.

Against this backdrop, the principal change is a subtle reorientation in how
volunteering is understood, away from a predominantly expressive and sociable
register and towards a more disciplined and professionalising one in which
responsibility, organisation and labour-market relevance are foregrounded. This
inflection accords with evidence that career and employability considerations are

18



Buletinul Stiingific al Universilagii de Stal .,B.P. Hasdeu™ din Cahul: Stiinte Sociale
Volumul XX, Nr. 1, 2026

prominent, if not exhaustive, among student volunteers (Handy et al., 2010;
Holdsworth, 2010; Stuart et al.,, 2011) and with theorisations that treat
volunteering as a hybrid phenomenon answering to several logics at once
(Hustinx et al., 2010a). It also lends qualitative weight to the caution that the
meaning of student volunteering is contingent rather than self-evident
(Holdsworth & Quinn, 2010). That the shift is partly attributable to a larger
postgraduate cohort, yet also discernible within the Bachelor segment, suggests
a developmental gradient in which engagement matures from the relational
towards the instrumental as students advance, consistent with involvement theory
(Astin, 1984).

The study’s most distinctive contribution concerns the intersection of the
two domains. Across both questions, student organisations and volunteering
recur as the connective infrastructure that links participation to social integration
and belonging: organised activity is repeatedly described as the means by which
newcomers form relationships and by which more advanced students assume
responsibility and leadership. This provides qualitative, student-voiced support
for the long-theorised but seldom directly examined link between participation
and integration (Astin, 1984; Stuart et al., 2011; Thomas, 2012; Tinto, 1993), and
it specifies a plausible mechanism: belonging is built through interaction, and
organised participation multiplies the interactions, with peers and with staff,
through which it is built (Meeuwisse et al., 2010; Walton & Cohen, 2007). The
handful of negative accounts is a useful corrective, reminding us that integration
is not automatic and that, for some students, the social promise of university life
goes unrealised.

6. Conclusions

This comparative qualitative study examined how students at the “1
Decembrie 19187 University of Alba Iulia understand the developmental
significance of volunteering and the social character of their university life,
drawing on open-ended responses from two successive cohorts. The analysis
portrays a student body that consistently values volunteering as a vehicle for
personal and social development and that experiences university life as warm,
supportive and relationally rich, with accessible academic staff a recurring and
notable feature. Against this stable backdrop, the comparison between 2024 and
2025 revealed a coherent reorientation in how volunteering is construed, from an
expressive and sociable register towards a more responsible and professionalising
one, together with the appearance of newcomers framing volunteering
prospectively and of a small number of students for whom social life is less
rewarding. These shifts are partly bound up with the changing composition of the
samples, yet are not reducible to it, and they are consistent with a developmental
trajectory in which engagement matures as students progress.
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The study’s principal contribution is to bring student voice to bear, in an
under-represented national context and through a year-on-year comparative lens,
on the intersection of volunteering and social integration that the literature
implies but has rarely tested. Its findings should nevertheless be read as
interpretive and indicative rather than generalisable. The data come from a
voluntary registration form, so respondents are self-selected and plausibly more
favourably disposed than the wider student body; the samples are small,
unbalanced and non-probability in nature, skewed towards one faculty and
towards second-year Bachelor students; the two waves are not compositionally
equivalent, which complicates direct comparison and was addressed analytically
rather than statistically; and key socio-demographic variables, including gender,
age and socio-economic status, are absent from the datasets. Response depth also
varied, and reporting in English required the translation of Romanian responses.

Several recommendations follow. Larger, more balanced and ideally
probability-based samples would permit more secure comparison across
subgroups and years, and the inclusion of socio-demographic variables alongside
validated measures of volunteer motivation (Clary et al., 1998) and sense of
belonging (Strayhorn, 2019) would enable mixed-methods triangulation.
Longitudinal designs that follow the same students across their studies would test
directly the developmental maturation suggested here, while comparative work
across Romanian and other Central and Eastern European institutions would
establish how far these patterns are institution-specific or regionally shared. For
practice, the connective role that students themselves assign to organised
participation suggests that widening and supporting access to volunteering and
student organisations, and attending to the minority for whom social life remains
limited, may be among the more effective means of fostering integration,
belonging and development within the university.

References

1. Astin, A. W. (1984). Student involvement: A developmental theory for higher
education. Journal of College Student Personnel, 25(4), 297-308.

2. Astin, A.W., & Sax, L. J. (1998). How undergraduates are affected by service
participation. Journal of College Student Development, 39(3), 251-263.

3. Bara, M. A. (2024). Students' perspective on the phenomenon of violence in
the school environment. Pangeea, 24(2/24), 5-12.
https://doi.org/10.29302/Pangeea24.20

4. Baumeister, R. F., & Leary, M. R. (1995). The need to belong: Desire for
interpersonal attachments as a fundamental human motivation. Psychological
Bulletin, 117(3), 497-529. https://doi.org/10.1037/0033-2909.117.3.497

5. Bourdieu, P. (1986). The forms of capital. In J. G. Richardson (Ed.),
Handbook of theory and research for the sociology of education (pp. 241—

20


https://doi.org/10.29302/Pangeea24.20
https://doi.org/10.1037/0033-2909.117.3.497

Buletinul Stiingific al Universilagii de Stal .,B.P. Hasdeu™ din Cahul: Stiinte Sociale
Volumul XX, Nr. 1, 2026

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

258). Greenwood Press.

Braun, V., & Clarke, V. (2006). Using thematic analysis in psychology.
Qualitative Research in Psychology, 3(2), 77-101.
https://doi.org/10.1191/1478088706qp0630a

Bugnariu, A. I. (2020). The impact of the coronavirus pandemic (COVID-19)
on the educational system in Romania. Pangeea, 20(1),127-132. DOI:
10.29302/Pangeea 20.18

Clary, E. G., & Snyder, M. (1999). The motivations to volunteer: Theoretical
and practical considerations. Current Directions in Psychological Science,
8(5), 156-159. https://doi.org/10.1111/1467-8721.00037

Clary, E. G., Snyder, M., Ridge, R. D., Copeland, J., Stukas, A. A., Haugen,
J., & Miene, P. (1998). Understanding and assessing the motivations of
volunteers: A functional approach. Journal of Personality and Social
Psychology, 74(6), 1516-1530. https://doi.org/10.1037/0022-3514.74.6.1516
Coleman, J. S. (1988). Social capital in the creation of human capital.
American Journal of Sociology, 94(Suppl.), S95-S120.
https://doi.org/10.1086/228943

Eyler, J., & Giles, D. E., Jr. (1999). Where's the learning in service-learning?
Jossey-Bass.

Goodenow, C. (1993). Classroom belonging among early adolescent
students: Relationships to motivation and achievement. Journal of Early
Adolescence, 13(1), 21-43. https://doi.org/10.1177/0272431693013001002
Handy, F., Cnaan, R. A., Hustinx, L., Kang, C., Brudney, J. L., Haski-
Leventhal, D., Holmes, K., Meijs, L. C. P. M., Pessi, A. B., Ranade, B.,
Yamauchi, N., & Zrinscak, S. (2010). A cross-cultural examination of student
volunteering: Is it all about résumé building? Nonprofit and Voluntary Sector
Quarterly, 39(3), 498-523. https://doi.org/10.1177/0899764009344353
Holdsworth, C. (2010). Why volunteer? Understanding motivations for
student volunteering. British Journal of Educational Studies, 58(4), 421-437.
https://doi.org/10.1080/00071005.2010.527666

Holdsworth, C., & Brewis, G. (2014). Volunteering, choice and control: A
case study of higher education student volunteering. Journal of Youth Studies,
17(2), 204-219. https://doi.org/10.1080/13676261.2013.815702
Holdsworth, C., & Quinn, J. (2010). Student volunteering in English higher
education.  Studies in  Higher  Education, 35(1), 113-127.
https://doi.org/10.1080/03075070903019856

Hustinx, L., Cnaan, R. A., & Handy, F. (2010a). Navigating theories of
volunteering: A hybrid map for a complex phenomenon. Journal for the
Theory of Social Behaviour, 40(4), 410-434. https://doi.org/10.1111/j.1468-
5914.2010.00439.x

Hustinx, L., Handy, F., Cnhaan, R. A., Brudney, J. L., Pessi, A. B., &

21


https://doi.org/10.1191/1478088706qp063oa
https://doi.org/10.1111/1467-8721.00037
https://doi.org/10.1086/228943
https://doi.org/10.1177/0272431693013001002
https://doi.org/10.1177/0899764009344353
https://doi.org/10.1080/00071005.2010.527666
https://doi.org/10.1080/13676261.2013.815702
https://doi.org/10.1080/03075070903019856
https://doi.org/10.1111/j.1468-5914.2010.00439.x
https://doi.org/10.1111/j.1468-5914.2010.00439.x

The Scientific Journal of Cahul State University "B. P. Hasdeu": Social Sciences
Volume XX, No. 1, 2026

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

Yamauchi, N. (2010b). Social and cultural origins of motivations to
volunteer: A comparison of university students in six countries. International
Sociology, 25(3), 349-382. https://doi.org/10.1177/0268580909360297
Meeuwisse, M., Severiens, S. E., & Born, M. P. (2010). Learning
environment, interaction, sense of belonging and study success in ethnically
diverse student groups. Research in Higher Education, 51(6), 528-545.
https://doi.org/10.1007/s11162-010-9168-1

Putnam, R. D. (2000). Bowling alone: The collapse and revival of American
community. Simon & Schuster.

Strayhorn, T. L. (2019). College students’ sense of belonging: A key to
educational success for all students (2nd ed.). Routledge.
https://doi.org/10.4324/9781315297293

Stuart, M., Lido, C., Morgan, J., Solomon, L., & May, S. (2011). The impact
of engagement with extracurricular activities on the student experience and
graduate outcomes for widening participation populations. Active Learning
in Higher Education, 12(3), 203-215.
https://doi.org/10.1177/1469787411415081

Thomas, L. (2012). Building student engagement and belonging in higher
education at a time of change: Final report from the What Works? Student
Retention & Success programme. Paul Hamlyn Foundation.

Tinto, V. (1975). Dropout from higher education: A theoretical synthesis of
recent research. Review of Educational Research, 45(1), 89-125.
https://doi.org/10.3102/00346543045001089

Tinto, V. (1993). Leaving college: Rethinking the causes and cures of student
attrition (2nd ed.). University of Chicago Press.

Walton, G. M., & Cohen, G. L. (2007). A question of belonging: Race, social
fit, and achievement. Journal of Personality and Social Psychology, 92(1),
82-96. https://doi.org/10.1037/0022-3514.92.1.82

Wilcox, P., Winn, S., & Fyvie-Gauld, M. (2005). ‘It was nothing to do with
the university, it was just the people’: The role of social support in the first-
year experience of higher education. Studies in Higher Education, 30(6),
707-722. https://doi.org/10.1080/03075070500340036

Wilson, J. (2000). Volunteering. Annual Review of Sociology, 26, 215-240.
https://doi.org/10.1146/annurev.soc.26.1.215

Wilson, J. (2012). Volunteerism research: A review essay. Nonprofit and
Voluntary Sector Quarterly, 41(2), 176-212.
https://doi.org/10.1177/0899764011434558

Wilson, J., & Musick, M. (1997). Who cares? Toward an integrated theory of
volunteer work. American Sociological Review, 62(5), 694-713.
https://doi.org/10.2307/2657355

22


https://doi.org/10.1177/0268580909360297
https://doi.org/10.1007/s11162-010-9168-1
https://doi.org/10.4324/9781315297293
https://doi.org/10.1177/1469787411415081
https://doi.org/10.3102/00346543045001089
https://doi.org/10.1037/0022-3514.92.1.82
https://doi.org/10.1080/03075070500340036
https://doi.org/10.1146/annurev.soc.26.1.215
https://doi.org/10.1177/0899764011434558
https://doi.org/10.2307/2657355

Buletinul Stiingific al Universilagii de Stal .,B.P. Hasdeu™ din Cahul: Stiinte Sociale
Volumul XX, Nr. 1, 2026

INCONSISTENTE SISTEMICE SI NORMATIVE iN STRATEGIILE DE
REFORMA A ADMINISTRATIEI PUBLICE DIN REPUBLICA
MOLDOVA

SYSTEMIC AND NORMATIVE INCONSISTENCIES IN PUBLIC
ADMINISTRATION REFORM STRATEGIES IN THE REPUBLIC OF
MOLDOVA

DOI: 10.5281/zenodo.21263700
UDC: 351/354:340.13(478)

Valentina CORNEA

Universitatea ,,Dunarea de Jos” din Galati,

Universitatea Tehnica a Moldovet,

Centrul Universitar ,,Bogdan Petriceicu Hasdeu” din Cahul
E-mail: valentina.cornea@fdap.usch.md

ORCID ID: 0000-0001-6469-1283

Rezumat: Pornind de la premisa ca strategiile nu doar orienteaza interventia
administrativa, ci contribuie si la mobilizarea sprijinului politic, la reducerea
incertitudinii si la configurarea unui cadru de consens in jurul unor prioritati comune
de reformad, acest studiu analizeazd comparativ strategiile de reforma a administratiei
publice din Republica Moldova aferente perioadelor 2016-2020 si 2023-2030.
Obiectivul cercetarii este de a examina coerenta conceptuala a celor doud documente
strategice prin analiza relatiei dintre diagnosticul problemelor, valorile si principiile
asumate, obiectivele formulate si instrumentele institutionale propuse pentru realizarea
reformei. Tn acest sens, studiul urmdreste identificarea eventualelor inconsistente
normative §i sistemice care pot afecta logica interna a strategiilor si, implicit,
capacitatea acestora de a orienta procesele de schimbare administrativa. Rezultatele
evidentiaza o tranzitie de la o abordare centratd pe descentralizare si consolidarea
functionald a administratiei publice locale cdtre o abordare mai complexa, orientatd
spre  transformare digitald, dezvoltare teritoriald, consolidarea capacitatii
administratiei publice locale si crearea de valoare publica pentru cetateni. Analiza
relevd, de asemenea, existenta unor temsiuni intre principiile autonomiei locale,
subsidiaritatii si eficientei administrative, precum si intre diagnosticul problemelor
formulate Tn documentele strategice si solutiile institutionale propuse..

Cuvinte cheie: strategie, reforma administratiei publice, organizare teritoriald,
amalgamare voluntara, descentralizare

Abstract: Starting from the premise that strategies not only guide administrative

intervention but also contribute to mobilizing political support, reducing uncertainty,
and building a framework of consensus around shared reform priorities, this study
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provides a comparative analysis of the public administration reform strategies adopted
in the Republic of Moldova for the periods 20162020 and 2023-2030. The objective of
the research is to examine the conceptual coherence of these two strategic documents by
analyzing the relationship between problem diagnosis, underlying values and principles,
stated objectives, and the institutional instruments proposed for implementing the
reform. In this regard, the study seeks to identify potential normative and systemic
inconsistencies that may affect the internal logic of the strategies and, consequently,
their capacity to guide processes of administrative change. The findings reveal a shift
from an approach focused on decentralization and the functional strengthening of local
public administration toward a more comprehensive framework centered on digital
transformation, territorial development, the strengthening of local administrative
capacity, and the creation of public value for citizens. The analysis also highlights
tensions between the principles of local autonomy, subsidiarity, and administrative
efficiency, as well as inconsistencies between the diagnosis of the problems identified in
the strategic documents and the institutional solutions proposed to address them.

Key words: strategy, public administration reform, territorial organization,
voluntary amalgamation, decentralization.

Introducere

Dupa anul 2015, in Republica Moldova au fost adoptate doud documente
strategice majore dedicate reformei administratiei publice: Strategia privind
reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020 (Guvernul Republicii
Moldova, 2016) si Strategia de reforma a administratiei publice pentru anii 2023—
2030 (Guvernul Republicii Moldova, 2023). Elaborate Tn contexte politice si
institutionale diferite, cele doud documente urmaresc obiective similare, precum
consolidarea capacitatii administrative, imbunatatirea calitatii serviciilor publice,
profesionalizarea publice si apropierea de standardele europene de guvernanta.
Cu toate acestea, strategiile reflectd viziuni distincte asupra problemelor
administrative si asupra instrumentelor necesare pentru solutionarea acestora.

Persistenta reformei administrative pe agenda guvernamentald nu
reprezintd un fenomen specific doar Republicii Moldova. Dupa cum observa B.
Guy Peters (2024: 6), reforma administratiei publice constituie una dintre
activitatile recurente ale guvernelor moderne, fiind relansatd atunci cand
mecanismele existente de implementare a politicilor sunt percepute ca ineficiente
sau atunci cand apar noi conceptii privind modul optim de organizare si
functionare a statului. In mod similar, Anthony Giddens (1990:38) considera ca
reformarea continud reprezinta o caracteristica definitorie a modernitatii, intrucat
practicile sociale sunt permanent reexaminate si reformulate In lumina noilor
informatii si a experientelor acumulate. Ori de cate ori apare un nou set de idei
despre o guvernare mai eficientd, sunt promovate initiative de reforma, care
potrivit tipologiei elaborate de Caiden (1969), pot lua forma reformelor generate
de schimbdri politice, a reformelor orientate spre reducerea rigiditatii
organizationale, a reformelor determinate de sistemul juridic sau a reformelor
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bazate pe schimbarea atitudinilor si valorilor. Fiecare categorie dispune de
propriile mecanisme, instrumente si surse de tensiune, ceea ce explica
diversitatea traiectoriilor si a rezultatelor reformatoare.

Desi strategiile de reforma sunt prezentate, in mod obisnuit, ca instrumente
destinate imbunatatirii performantei administratiei publice si furnizarii mai
eficiente a bunurilor si serviciilor publice, experienta comparatd aratd ca
rezultatele sunt adesea inegale si dificil de anticipat. In acest sens, B. Guy Peters,
parafrazand celebra observatie a lui Samuel Johnson despre cea de-a doua
casatorie ca fiind ,triumful sperantei asupra experientei’, remarcd tendinta
guvernelor de a investi in noi proiecte de transformare institutionald, chiar si
atunci cand reformele anterioare nu au produs efectele asteptate sau au generat
consecinte neprevazute (Peters, 2026:6).

Tn plan analitic, rezultatele variabile ale reformelor administrative ridica nu
doar problema contextului, cultura administrativd a unei tari, ci si problema
conditiilor de coerentd internd a strategiilor de reforma si a modului in care
acestea influenteaza capacitatea de implementare. In literatura privind politicile
publice, coerenta unui document strategic este evaluatd prin gradul de
compatibilitate dintre problemele identificate, valorile promovate, obiectivele
formulate si instrumentele institutionale propuse (Howlett, 2003; Gibert &
Thoenig, 2022). Atunci cand diferite componente ale unei strategii promoveaza
orientari incompatibile sau insuficient armonizate, apar cel putin doua categorii
de inconsistente: inconsistente normative si inconsistentele sistemice.

Inconsistentele normative se refera la tensiunile dintre valorile si principiile
care fundamenteaza reforma. Acestea apar atunci cand documentele strategice
promoveaza simultan principii asociate unor logici de actiune diferite, precum
autonomia locald si eficienta administrativda, subsidiaritatea si consolidarea
teritoriald sau participarea comunitdtilor locale si coordonarea strategica centrala.
La randul lor, inconsistentele sistemice privesc relatiile dintre diferitele
componente ale reformei si apar atunci cand masurile propuse intr-un domeniu
afecteaza realizarea obiectivelor din alte domenii ori cind existd o discrepanta
intre diagnosticul problemelor si solutiile institutionale selectate.

Pornind de la asumptia potrivit careia strategiile sunt utilizate pentru a
castiga marile batalii legate de timp, bani, concurenta, eficientd sau orice alte
rezultate care cer efort consistent si ordonare de prioritati (Popa, 2003:3), acest
studiu analizeaza comparativ strategiile de reforma a administratiei publice din
Republica Moldova pentru perioadele 2016-2020 si 2023-2030. Ipoteza pe care
o avansez este ca strategiile de reforma a administratiei publice din Republica
Moldova urmaresc simultan obiective si principii provenite din paradigme
diferite de guvernare, ceea ce genereaza inconsistente sistemice si normative in
arhitectura reformei. Astfel, obiectivul acestei analize este de a identifica mésura
in care cele doud documente strategice construiesc o relatie coerentd intre
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definirea problemelor publice, obiectivele reformei si mecanismele institutionale
propuse pentru solutionarea acestora. Analiza este structurata pe trei dimensiuni
interdependente: prima vizeaza coerenta conceptuala si logica interna a strategiel,
urmarind relatia dintre diagnosticarea problemelor si formularea obiectivelor de
reformd; a doua dimensiune priveste capacitatea de implementare, respectiv
gradul in care arhitectura institutionald si resursele disponibile sunt adecvate
pentru operationalizarea obiectivelor asumate; a treia dimensiune se referd la
mecanismele de monitorizare si evaluare, prin care este definit si demonstrat
succesul reformei, inclusiv in termeni de indicatori, rezultate si efecte
institutionale.

Ratiunea strategiilor si justificarea reformei in administratia publica

Pregitirea documentelor strategice este un fenomen larg raspandit. In
sectorul public s-au impus ca instrumente esentiale pentru coordonarea si
orientarea proceselor de schimbare si dezvoltare institutionala. Desi nu exista in
forme pure — politice, de dezvoltare sau protective, ci mai degraba in combinatii
in care predomina una dintre aceste dimensiuni (Arpinte, 2007:449), strategiile
reprezintd documente de politici publice care definesc pe termen mediu si lung
directiile prioritare de actiune si domeniile catre care sunt orientate resurse si
eforturi pentru aproduce schimbarea. Tn acest sens, strategiile nu doar stabilesc
obiective si masuri de interventie, ci ofera si justificarea necesitatii schimbarii,
construind o legdtura intre problemele identificate si solutiile propuse.

Strategiile de reforma reprezinta mai mult decat instrumente de planificare.
Pastrand sensul originar al termenului ,strategie” din analiza relatiilor
internationale, a apararii si a planificarii militare, dar utilizat intr-o maniera mai
structurata, strategiile de reforma sunt considerate ,,politici-cadru” sau ,,mega-
politici” (Dror, 1976:126), produse ale unor procese de reflectie asupra unor
viziuni largi, nearticulate precis, pentru a lasa loc adaptarii la un mediu in
schimbare (Mintzberg, 1994:112). De reguld, strategiile privind reforma
administratiei includ o diagnoza a disfunctionalitatilor existente si o argumentare
a necesitatii interventiei publice.

Nu existd o strategie universal valabild de reforma administrativa. In
functie de amploarea, viteza, tipul si temporalitatea schimbarii, in literatura si
practica reformei administrative s-au conturat cateva optiuni strategice
fundamentale (Tabelul 1).

Eficienta unei strategii depinde de contextul social, politic si institutional
al fiecarei tari. Din acest motiv, statele trebuie sa isi construiascd propriile
strategii de reforma in functie de caracteristicile mediului in care opereaza si in
functie de problemele pe care incearca sa le rezolve.

Reformele la randul lor, sunt argumentate si justificate prin varii argumente
si motive. Intr-o ampld analiza asupra evolutiei reformelor administrative, Ali
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Farazamand (2020) sutine cd in administratia publicad primele generatii de
reforme au urmadrit profesionalizarea administratiei publice, consolidarea
capacitdtii statului si imbunatatirea guvernarii prin dezvoltarea competentelor
administrative si institutionalizarea unor structuri birocratice capabile sa asigure
stabilitate si continuitate in exercitarea autoritatii publice. Ulterior, reformele
asociate proceselor de modernizare si constructie institutionald din perioada
postbelicd au urmdrit extinderea capacitdtii administrative a statului,
consolidarea controlului guvernamental asupra teritoriului si promovarea
dezvoltarii economice si sociale prin intermediul unor instrumente de planificare
si management public.

Tabelul 1: Optiuni stratgegice pentru reforma administratiei publice

Strategie Descriere succinti

Strategie comprehensivi Reforma este aplicatd simultan intregului sistem administrativ.
Presupune o abordare globald si coordonata, care urmareste
transformarea intregii administratii.

Strategie selectiva Reforma vizeaza doar anumite institutii, domenii sau probleme
considerate prioritare. Este mai limitatd ca amploare si mai usor
de implementat.

Strategie gradualda / Schimbarea este introdusa progresiv, In etape succesive, prin

incrementala ajustari si Tmbunatatiri continue.

Strategie de soc / Reforma este implementata intr-un ritm accelerat, prin schimbari
reformai rapida majore realizate Thtr-o perioada scurta de timp.

Strategie orientata spre Accentul este pus pe reorganizarea institutiilor, redistribuirea
structuri competentelor si modificarea arhitecturii administrative.
Strategie orientati spre Vizeaza simplificarea procedurilor, imbunatatirea metodelor de
procese si proceduri lucru si eficientizarea proceselor administrative.

Strategie centralizata Reforma este conceputd si coordonata de autoritatile centrale,
(top-down) care stabilesc directiile si controleaza implementarea.

Strategie participativa / Reforma implicd institutiile si actorii afectati, acordand o
descentralizata importantd mai mare participarii si adaptarii la conditiile locale.

Sursa: sinteza dupa Berkman, A. U. (1978), Strategy in Administrative Reform, ODTU Gelisme
Dergisi, nr. 19, pp. 9-20.

Incepand cu anii 1970-1980, accentul reformelor s-a deplasat citre
introducerea mecanismelor de piata si a practicilor manageriale inspirate din
sectorul privat. In aceastd etapd, cunoscutd in literatura de specialitate sub
denumirea de Noua Management Public, eficienta, competitia, privatizarea si
orientarea catre performantd au devenit repere centrale ale transformarii
administratiei publice. Potrivit lui Farazmand, aceste reforme au avut efecte
profunde asupra rolului statului, determinand atat restructurarea relatiilor dintre
sectorul public si cel privat, cat si modificarea culturii organizationale si a
sistemului de valori care au ghidat traditional administratia publica.

Autorul subliniaza, de asemenea, ca reformele administrative nu trebuie
analizate exclusiv ca raspunsuri tehnice la probleme de eficienta, ci si ca procese

27



The Scientific Journal of Cahul State University "B. P. Hasdeu": Social Sciences
Volume XX, No. 1, 2026

influentate de contextul politic si international. Organizatiile internationale,
institutiile financiare globale si mecanismele de conditionalitate au contribuit la
difuzarea unor modele de reforma la scara globala, favorizand convergenta
anumitor practici administrative (Farazamand, 2020:5).

Dincolo de diversitatea obiectivelor si contextelor in care sunt promovate,
Farazmand observa si existenta unor regularitati care caracterizeaza majoritatea
reformelor administrative: 1) aproape toate reformele sunt insotite de justificari
care evidentiaza necesitatea schimbarii; 2) reformele genereaza asteptari ridicate
si promit rezultate ambitioase, insa implementarea se dovedeste adesea inferioara
promisiunilor initiale, caracteristicd etichetatd de Caiden (1976:142) drept
»calcaiul lui Ahile”; 3) reformele genereaza consecinte neintentionate, uneori cu
efecte negative semnificative asupra functiondrii institutiilor, economiei sau
societatii. In acelasi timp, fiecare reforma lasa in urma experiente si lectii care
pot constitui resurse importante pentru procesele ulterioare de invatare
institutionald, chiar daca aceste lectii sunt adesea ignorate de noii decidenti
politici. Concluzia lui Farazamand este ca nicio solutie reformatoare nu este
perceputa ca definitiva - reformele genereaza atat beneficii, cat si probleme noi,
iar actorii politici tind sa abandoneze modelele dominante atunci cand acestea nu
mai raspund asteptarilor (Farazamand, 2020:1-2).

Logica si continutul reformelor administrtaive sunt explicate prin mai
multe cadre teoretice (Tabelul 2). O sinteza a cadrelor teoretice, elaborata de J.
Peters, aratd ca acestea nu sunt mutual exclusive, ci oferd explicatii
complementare asupra schimbdarii administrative, accentudnd dimensiuni diferite
ale procesului reformator — institutionald, politicd, manageriald sau cognitiva
(Peters, 2024).

O perspectiva influentd asupra reformei administrative este oferitd de teoria
modernizirii, asociatd lucrarilor lui Samuel Huntington (1968). in aceastd
viziune, reforma administratiei publice reprezinta un instrument de transformare
a structurilor sociale si politice traditionale, avand rolul de a sustine procesul de
modernizare a societatii. Huntington argumenteaza ca reformele administrative
birocratice, asociate adesea cu reformele funciare, urmaresc reducerea influentei
elitelor traditionale si consolidarea capacitatii statului de a exercita autoritate
asupra intregului teritoriu. In contextul societitilor predominant rurale, unde
marii proprietari funciari detineau atat putere economica, cat si influenta politica
la nivel local si national, reformele au fost concepute pentru a transfera
autoritatea de la structurile traditionale cétre institutiile statului modern.
Obiectivele acestor reforme includeau extinderea birocratiei in mediul rural,
limitarea puterii proprietarilor funciari si facilitarea mobilitatii sociale si
economice prin transferul surplusului de forta de munca din agricultura catre
zonele urbane si sectoarele moderne ale economiei. Din aceastd perspectiva,
reforma administrativa nu este doar un mecanism de imbunatatire a eficientei
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administrative, ci si expresii ale unor viziuni concurente asupra rolului statului,

pietei si interesului public (Huntington, 1968).

Tabelul 2: Cadre teoretice explicative ale reformei administratiei publice

Abordare

Caracteristici principale

Exemple

Teoria institutionala

Accent pe reguli, norme, dependenta
de traiectorie si schimbare graduala

Reformele administrative
din tarile scandinave

Teoria alegerii | Actorii ~ urmaresc ~ maximizarea | Rezistenta birocratica la
rationale intereselor si beneficiilor proprii schimbare
Modele politice Reforma ca expresic a competitiei | Reformele promovate de

pentru putere si resurse

M. Thatcher

Modelul coalitiilor | Schimbarea rezulta din competitia si | Tranzitia catre NPM

de sustinere a | negocierea dintre coalitii de actori

politicilor publice

Invitare si difuzare | Transfer si adaptare a modelelor Difuzarea globala a NPM

Teoria dependentei | Reformele sunt conditionate de | Japonia, statele din Europa
de traiectorie mostenirile institutionale Centrala
Noul Management | Eficienta, performantd, | Reformele din anii 1980—

Public

descentralizare, mecanisme de piata

2000

Modelele top-down
/ bottom-up

Diferentiere dupa directia initierii
schimbarii

Reforme impuse de centru
vs. reforme participative

Sursa: sinteza dupa Peters, B. G. (2024). Theoretical Approaches to Administrative Reform.

Metodologia cercetarii

Cercetarea utilizeaza o metoda calitativa bazata pe analiza comparativa a
doud documente de politica publica: Strategia de reforma a administratiei publice
pentru anii 20162020 si Strategia de reforma a administratiei publice pentru anii
2023-2030. Alegerea acestor documente este justificatd de rolul lor central in
definirea obiectivelor, prioritatilor si mecanismelor institutionale ale reformei
administrative. Teoretic, analiza este fundamentatd pe perspectiva neo-
institutionalista, potrivit careia reformele administrative reprezintd procese de
schimbare institutionald prin care actorii politici incearca sa modifice regulile,
structurile si practicile administrative pentru a raspunde unor probleme publice
identificate (March & Olsen, 1984).

Pentru identificarea inconsistentelor normative si sistemice s-a recurs la o
schema de codificare, construita in baza literaturii privind reforma administratiei
publice (Pollit & Bouckaert, 2004), coerenta politicilor publice (Howllet, 2003),
precum si rigorile de structurd internd a documentelor strategice. Codificarea a
urmarit patru componente principale ale strategiilor: (1) problemele publice
identificate, (2) principiile si valorile care legitimeaza reforma, (3) obiectivele si
instrumentele de interventie si (4) mecanismele de implementare, monitorizare si
evaluare (Tabelul 3).
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Tabelul 3. Schema de codificare utilizata in analiza strategiilor de reforma a
administratiei publice

Categoria Subcategorie (cod) intrebare de analizi
principala
Problema publica P1 Fragmentare administrativa Ce problema este identificata?

P2 Capacitate administrativa redusa
P3 Finante, buget, audit
P4 Calitatea serviciilor publice
P5 Performanta
Principii si valori PV1 Autonomie locala Ce principii  legitimeaza
reforma?

PV2 Subsidiaritate

PV3 Descentralizare

PV4 Eficientd administrativa

PVS5 Participare cetateneasca

PV6 Coeziune teritoriald
Obiective O1 Consolidare institutionala Ce urmareste reforma?
strategice

02 Dezvoltarea capacitatii
administrative
03 Modernizarea serviciilor publice
04 Reorganizare teritoriala

Instrumente 11 Modificari legislative Cum sunt atinse obiectivele?
12 Amalgamare voluntara
I3 Cooperare intermunicipala
14 Digitalizare
15 Dezvoltarea resurselor umane

Implementare IM1 Actori responsabili Cine implementeaza?
IM2 Resurse financiare
IM3 Indicatori de performanta
IM4 Monitorizare si evaluare

Sursa: elaborat de autor

Codificarea a fost realizata prin identificarea si clasificarea referintelor
relevante din fiecare strategie Tn raport cu categoriile analitice stabilite.
Intensitatea prezentei fiecarui cod in cele doud documente strategice a fost
evaluata, utilizand o scala ordinala cu patru trepte: 0 — absent, 1 — mentionat
marginal, 2 — prezent explicit si 3 — element central al strategiei. Atribuirea
valorilor s-a realizat pe baza frecventei referintelor, a importantei acordate temei
in structura documentului si a rolului acesteia in definirea obiectivelor si
instrumentelor de reforma. Scorurile obtinute nu reprezintd masuratori cantitative
ale fenomenelor analizate, ci estimdri interpretative ale intensitdtii tematice,
utilizate pentru a facilita comparatia dintre Strategia privind reforma
administratiei publice pentru anii 2016-2020 si Strategia de reforma a
administratiei publice pentru anii 2023-2030. Tn acest sens, matricea de
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codificare permite identificarea continuitatilor, a schimbdrilor de accent si a
eventualelor incongruente conceptuale dintre cele doud documente.

Ulterior, relatiile dintre coduri au fost examinate pentru a identifica
eventuale inconsistente normative si sistemice.

Inconsistentele normative au fost identificate atunci cand documentele
strategice promovau simultan principii sau valori asociate unor logici de actiune
dificil de reconciliat, precum autonomia locald si consolidarea teritoriala,
subsidiaritatea si coordonarea centrald sau participarea comunitatilor locale si
standardizarea administrativa.

Inconsistentele sistemice au fost identificate prin analiza relatiilor dintre
problemele diagnosticate, obiectivele asumate si instrumentele institutionale
propuse. O situatie a fost consideratd inconsistentd atunci cand solutiile
promovate nu raspundeau in mod direct problemelor identificate sau atunci cand
realizarea unui obiectiv strategic putea afecta atingerea altor obiective ale
reformei.

Tabelul 4. Criterii de identificare a inconsistentelor normative si sistemice

Tipul Criteriul de identificare Exemplu

inconsistentei

Normativa Conflict intre principii si valori autonomie locald vs. consolidare

teritoriala

Sistemica Neconcordantd intre problemd si  depopulare — amalgamare
solutie

Sistemica Neconcordantd intre obiectiv si  descentralizare — control central
instrument sporit

Sistemica Neconcordantd intre obiectiv si profesionalizare  fard  resurse
resurse suficiente

Sursa: elaborat de autor

Adoptand acest cadru metodologic, analiza inconsistentelor sistemice si
normative oferd un instrument util pentru evaluarea coerentei documentelor
strategice de reforma.

Rezultate

Contextul si contintinutul strategiilor de reformd in Republica
Moldova

Elaborarea si adoptarea Strategiei de reforma a administratiei publice 2016-
2020 (Guvernul Republicii Molodva, 2016) s-a produs pe fondul crizei politice
s institutionale generate de dezvaluirea fraudei bancare (Kroll, 2017), cunoscuta
drept ,,furtul miliardului” (Sandutd & Preasca, 2016). Strategia a fost conceputa
ca parte a programului guvernului Pavel Filip, format si investit in 2016, care si-
a asumat angajamentul sd continue eficientizarea administratiei publice pentru a
oferi cetdtenilor servicii la cel mai inalt nivel in conformitate cu practicile
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democratiilor europene si reluarea cooperarii cu partenerii internationali de
dezvoltare. Miza si utiliatea stratgiei este vdzuta drept contributie la
implementarea Acordului de Asociere RM-UE, acoperind cerintele ce tin de
capacitdtile administrative necesare implementarii plenare a angajamentelor
asumate prin acesta — pregatirea Republicii Moldova de a deveni membra cu
drepturi depline a Uniunii Europene.

Pana in 2019, politic, guvernul a fost sustinut de o majoritate parlamentara
dominata de Partidul Democrat din Moldova (PDM), in jurul céruia s-a format o
coalitie parlamentard proeuropeana.

Strategia a fost elaborata n baza constatarilor si recomandarilor formulate
de SIGMA (OECD, 2016) si concluziilor Consiliului Uniunii Europene din
februarie 2016 (CE, 2016). Este creat Consiliul national pentru reforma
administratiei publice - o platforma de nivel inalt pentru luarea deciziilor privind
directiile strategice ale reformei administratiei publice atét la nivel central, cat si
la nivel local (CE, 2016:5).

Dupa 2019, Republica Moldova a traversat o perioada de instabilitate
politicd si institutionald marcatd de schimbari succesive de guverne, alegeri
prezidentiale (2020), alegeri parlamentare anticipate (2021), pandemia COVID-
19 si efectele economice si sociale asociate acesteia. In aceasta perioada nu a fost
adoptatd imediat o noud strategie de reforma administrativa, prioritatile
guvernamentale fiind orientate spre gestionarea crizelor si asigurarea stabilitatii
politice si economice.

O noua strategie este adoptatd Tn anul 2023 de Guvernul condus de Dorin
Recean, sustinut de Partidul Actiune si Solidaritate. Spre deosebire de strategia
anterioara, elaboratd Intr-un context dominat de necesitatea eficientizarii
administratiei si a recastigarii increderii partenerilor externi, Strategia de reforma
a administratiei publice pentru anii 2023-2030 este formulatd in contextul
obtinerii de cadtre Republica Moldova a statutului de tara candidata la aderarea la
Uniunea Europeana in 2022. Reforma administratiei publice este astfel redefinita
ca un instrument esential pentru consolidarea capacitatii administrative a statului,
implementarea acquis-ului european si sustinerea procesului de integrare
europeana.

Coerenta conceptuali si logica interna a strategiilor de reforma

Componentele RAP 2016-2020 vizeaza responsabilitatea administrativa,
elaborarea politicilor publice, modernizarea serviciilor publice, managementul
finantelor publice si managementul resurselor umane. Pentru fiecare componenta
este descrisd situatia actuald, reflectate problemele, obiective si actiunile
prioritare, precum si indicatorii de monitorizare a acestora.

Astfel, pentru componenta ,,Responsabilizarea administratiei publice” sunt
identificate 3 tipuri de probleme ce tin de: 1) relevanta structurii actuale a
administratiei publice, ii) transparenta si accesul la informatie, iii) puterea de
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supraveghere a institutiilor. Problemele, cu exceptia transparentei si accesul la
informatie, sunt formulate fie vag, fie lipsite de consistenta si adecvare. Pentru
relevanta structurii actuale a administratiei publice formularea ,,Cadrul actual al
administratiei publice nu este subiect al evaluarii constante...” (Guvernul
Republicii Moldova, 2016: prg. 45) vorbeste mai degraba despre lipsa evaluarii
sistematice a structurilor administrative si despre lipsa fundamentarii bazate pe
dovezi a modificarilor institutionale, decat despre straea de fapt al cadrului /
structurii administratiei publice. In paragraful 38 se mentioneazi despre
fragmentarea si inconsistenta cadrului de reglementare, care de fapt, e o alta
problema, diferita de lipsa evaludrii. Problema structurii este totusi reflectatd in
trei paragrafe. Strategia identifica existenta unor disfunctionalititi structurale
generate de transferul incomplet al competentelor catre nivelul local, care nu este
insotit intotdeauna de resurse financiare, materiale si patrimoniale adecvate.
Totodata, documentul evidentiazd fragmentarea administrativ-teritoriala si
intarzierea reformelor de descentralizare ca factori care limiteaza capacitatea
autoritatilor locale de a furniza servicii publice. In acest caz, diagnosticul este
formulat intr-o maniera mai coerenta, fiind construit in jurul unei relatii cauzale
relativ clare: existenta unui numar mare de unitati administrativ-teritoriale cu
resurse limitate conduce la capacitate administrativa si fiscald redusa, afecteaza
furnizarea serviciilor publice si contribuie la depopularea localitatilor. De
asemenea, strategia subliniaza caracterul uniform al responsabilitatilor atribuite
autoritatilor locale, indiferent de dimensiunea, populatia sau capacitatea lor
administrativa si financiara, ceea ce amplifica dezechilibrele existente.

Tn schimb, analiza referitor la autorititile administratiei publice locale de
nivelul al doilea este mai putin precisd. Strategia afirma simultan ca raioanele
sunt ineficiente, ca rolul lor principal se limiteaza la redistribuirea resurselor
financiare, ca interfereazd cu autonomia autoritatilor locale de nivelul intai si ca
reformele finantelor publice locale le-au diminuat relevanta functionald
(Guvernul Republicii Moldova, 2016: prg.56). Aceste argumente sugereaza
existenta mai multor probleme distincte, fard a clarifica daca dificultatea
principald rezidd 1n existenta nivelului raional ca atare, in distributia
competentelor, in mecanismele de finantare sau in relatiile dintre cele doua
niveluri ale administratiei locale. In consecinta, desi sectiunea ofera numeroase
argumente privind disfunctionalitatile sistemului administrativ-teritorial,
problema publica propriu-zisd ramane insuficient delimitata, ceea ce afecteaza
claritatea relatiei dintre diagnostic si solutiile de reforma propuse ulterior.

Referitor la puterea de supraveghere a institutiilor, diagnosticul formulat in
strategie este mai putin coerent decat in cazul celorlalte componente. Sub aceeasi
categorie sunt reunite probleme care apartin unor domenii institutionale diferite,
precum functionalitatea institutiei Avocatului Poporului, exercitarea controlului
parlamentar asupra activitatii Curtii de Conturi, raspunderea administratiei
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pentru erorile administrative si monitorizarea riscurilor administrative de catre
Cancelaria de Stat. Desi fiecare dintre aceste aspecte reprezintd o problema
relevantd, ele nu sunt integrate intr-un diagnostic unitar al capacitatii de
supraveghere institutionala. In plus, unele formulari sunt ambigue. De exemplu,
in cazul Curtii de Conturi, strategia utilizeazd numarul redus de rapoarte
examinate de Parlament ca argument al existentei unei probleme, fara a clarifica
dacd aceasta consta in slaba implicare a Parlamentului, in utilizarea insuficienta
a constatdrilor de audit sau in deficiente ale mecanismelor de control parlamentar.
Prin urmare, aceastd componenta reuneste artificial mai multe probleme distincte,
ceea ce reduce claritatea relatiei dintre diagnostic si interventiile de reforma
propuse ulterior.

Referitor la elaborarea politicilor publice Strategia constatd capacitate
analitica limitata, coordonare insuficientd intre institutii si utilizarea redusa a
evaluarilor bazate pe dovezi. Ca raspuns, reforma urmareste consolidarea rolului
Cancelariei de Stat, dezvoltarea unitatilor de analiza a politicilor, introducerea
evaludrilor ex-ante si ex-post, integrarea planificarii strategice cu procesul
bugetar, in vederea asigurarii coerentei si eficientei procesului decizional.

Desi strategia utilizeaza constant termenul generic de ,,servicii publice”,
continutul diagnosticului si al solutiilor propuse indica faptul ca obiectul real al
reformei il constituie in principal serviciile publice administrative, adica acele
servicii care presupun interactiunea cetateanului cu administratia pentru
obtinerea unor acte, autorizatii, certificate, inregistrari, licente sau alte prestatii
administrative standardizabile si digitalizabile. Acest lucru devine evident din
natura problemelor identificate: informatii insuficiente pe paginile web;
necesitatea deplasarii la ghiseu; schimbul de documente intre institutii; povara
administrativa; izolarea institutionald; canale de prestare; infrastructura de e-
guvernare etc. Strategia nu face o delimitare clara intre: serviciile publice
administrative (certificate, autorizatii, inregistrari etc.); serviciile publice sociale
(educatie, sdnatate, asistentd sociald); serviciile publice comunale si utilitare
(apa, salubrizare, transport public etc.) In mod paradoxal, chiar strategia
recunoaste aceastd ambiguitate la pct. 71(1), unde afirma ca: ,,...serviciu public
este utilizat ca un sinonim pentru serviciile publice administrative, servicii in
folos public (materiale) etc., fapt ce duce la confuzie si la planificarea neclara a
obiectivelor pentru modernizare.” Directia de reforma propusa pentru
modernizarea serviciilor publice constd 1n simplificarea procedurilor
administrative, dezvoltarea serviciilor electronice si reorganizarea furnizarii
serviciilor publice in jurul principiului orientarii catre beneficiar.

In domeniul managementului finantelor publice, strategia identifici o serie
de deficiente legate de utilizarea ineficientd a resurselor publice, corelarea
insuficienta dintre prioritatile de politici si alocarile bugetare, precum si
capacitatea limitatd de planificare financiard pe termen mediu si lung.
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Diagnosticul sugereazd existenta unei rupturi Intre procesul de elaborare a
politicilor publice si procesul bugetar, ceea ce reduce eficienta implementarii
reformelor si afecteaza utilizarea strategica a resurselor disponibile. Pentru a
raspunde acestor probleme, strategia propune consolidarea disciplinei financiare
si a eficientei utilizarii fondurilor publice prin dezvoltarea bugetarii bazate pe
performantd, intarirea mecanismelor de control financiar si integrarea mai stransa
a planificarii strategice cu procesul de elaborare si executare a bugetului. Astfel,
reforma urmdreste orientarea managementului financiar cétre rezultate si

Tn domeniul managementului resurselor umane, problemele identificate se
referd la profesionalizarea insuficientd a functiei publice, fluctuatia personalului,
dificultatile de recrutare si retentie a specialistilor, precum si capacitatea
administrativa limitatd a autoritatilor publice. Diagnoza evidentiazd inclusiv
existenta unui aparat administrativ fragmentat, supradimensional la nivel central
si intermediar, precum si dificultdti generate de constrangerile salariale si de
atractivitatea redusa a functiei publice 1n raport cu sectorul privat. Cu toate
acestea, relatia dintre problemele identificate si masurile de reforma propuse este
doar partial explicitd. Spre exemplu, recrutarea centralizatd a personalului in
institutii publice este un raspuns strategic mult mai ingust decét spectrul
problemelor recunoscute de document.

In linii generale, Strategia 2016—2020 are obiective relativ ambitioase,
institutii coordonatoare existente, meecanisme de monitorizare definite. Insa,
capacitatea efectivd de implementare este afectata de fragilitatea Guvernului,
lipsa expertizei administrative, insuficienta estimare a costurilor, absenta unei
fundamentdri clare a finantarii reformei.

Continutul Strategiei 2023-2030 vizeaza cinci obiective generale, care
corespund principalelor directii prioritare de reforma ale administratiei publice
din Republica Moldova: 1) Managementul functiei publice si al functionarilor
publici, 2) Cadrul institutional al administratiei publice centrale ; 3) Sistemul de
planificare strategicd si elaborare a politicilor publice, 4) Debirocratizarea si
dezvoltarea serviciilor electronice, 5) Administratia publica locala (Guvernul
Republicii Molodva, 2023). Analitic, aceste cinci obiective pot fi grupate in doua
dimensiuni majore: a) dimensiunea capacitatii administrative interne (functia
publica si managementul public) si b) dimensiunea orientdrii cdtre cetdtean si
teritoriu (servicii publice si administratie locala).

La capitolul ,,Diagnoza a disfunctionalitatilor existente” sunt mentionate
anumite progrese dupa semnarea Acordului de Asociere intre Republica
Moldova, pe de o parte, si Uniunea Europeana si Comunitatea Europeana a
Energiei Atomice si statele membre ale acestora, pe de alta parte, dar insuficiente
si neconsolidate (Guvernul Republicii Moldova, 2023: prg. 4). Obiectivele
stratgeiilor anterioare care au avut scopul de a imbunatatii semnificativ calitatea
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administratiei publice la toate nivelurile in conformitate cu standardele Uniunii
Europene si pentru care au fost alocate resurse semnificative din partea
partenerilor de dezvoltare, au fost implementate intr-o proportie limitata (25%)
(prg. 136). Rezultatele modeste sunt explicate prin ,lipsa de consecventa in
implementarea reformelor, instabilitatea politica si stagnarea din perioada 2019-
20217 (prg. 4).

Constatarea generala privind starea administratiei publice este ,,capacitatea
administrativa limitatd, generata de atractivitatea redusa, de sistemul de salarizare
fragmentat si incoerent, de limitarile sistemului de recrutare, promovare, evaluare
a functiei publice, de influenta politica nelegitima, care a impiedicat procesul de
profesionalizare” (prg. 7).

Adoptata in perioada guvernarii PAS (Partidul Actiune si Soliodaritate),
Strategia pastreaza valorile eficientei, transparentei si responsabilitatii, invocate
in Stratgegia RAP 2016-2020, insa introduce o perspectivd mai centratd pe
cetdtean si pe capacitatea institutionala de adaptare. Apar elemente noi, precum
»perfectionarea permanenta”, accesibilitatea si calitatea serviciilor, precum si
contributia administratiei la bunastarea societatii si la consolidarea coeziunii
sociale. Astfel, accentul se deplaseaza de la modernizarea structurilor
administrative catre impactul pe care administratia il produce asupra cetatenilor.

Tabelul 5: Sintezd comparativa a strategiilor de reforma

Dimensiune  Strategia 20162020 Strategia 2023-2030

Problema Fragmentare si ineficienta Capacitate administrativa

centrala institutionala insuficienta

Valoare Buna guvernare si descentralizarea Integrarea europeana si capacitatea

legitimatoare administrativa

Principii Eficienta, responsabilitate, Profesionalism, performanta,

dominante transparenta orientare spre rezultate

Instrumente  Reorganizare, descentralizare, Profesionalizare, digitalizare,

principale instrumente legislative consolidare institutionald,
instrumente legislative, amalgamare

Succesul Implementarea schimbarilor Cresterea capacitatii administrative

reformei institutionale si convergenta cu standardele UE

Tipul Output-uri institutionale Outcome-uri si performanta

monitorizarii institutionala

Sursa: elaborat de autor

La nivelul problemelor publice, a principiilor de reforma, a obiectivelor
strategice cele doua documente evidentiaza atat elemente de continuitate, cét si
schimbari semnificative 1n modul de interventie.

Dupa cum se poate observa, ambele strategii acordd o importanta ridicata
capacitatii administrative reduse, calitdtii serviciilor publice si coordonarii
institutionale.
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Tabelul 6: Continutul ideatic al strategiilor de reforma a administratiei

publice
Categoria Cod SRAP | SRAP | Observatie analitica
principala 2016— | 2023-
2020 2030
Problema P1 Fragmentare 1 3 Devine mai pronuntatd in SRAP
publica administrativa 2023-2030, fiind asociatd si cu
fragmentarea teritoriala
P2 Capacitate 3 3 Problemd centrala 1n ambele
administrativa documente
redusa
P3 Deficit 2 3 Mult mai vizibil in contextul
financiar consoliddrii autonomiei locale in
SRAP 2023-2030
P4 Calitatea 2 3 Devine unul dintre principalele
serviciilor obiective ale reformei
publice
Principii  si | PV1 Autonomie 2 3 Accent mai puternic iIn SRAP 2023—
valori locala 2030
PV2 2 2 Prezenta, dar mai degraba implicit
Subsidiaritate
PV3 3 3 Devine una dintre directiile
Descentralizare strategice majore
PV4 Eficienta 3 3 Valoare centrald in ambele strategii
administrativa
PVS5 Participare 1 2 Vizibilitate mai mare in SRAP
cetateneasca 2023-2030
PV6 Coeziune 1 3 Concept nou si central iIn SRAP
teritoriala 2023-2030
Obiective O1 Consolidare 3 2 Dominanta in 2016-2020; mai putin
strategice institutionala centrala ulterior
02 Dezvoltarea 3 3 Obiectiv  transversal in ambele
capacitatii documente
administrative
O3 Modernizarea 2 3 Primeste un accent mai puternic si
serviciilor este asociata digitalizarii
publice
04 Reorganizare 1 2 Evitatd 1n 2016-2020; apare
teritoriala indirect in noua strategie
Instrumente I1 Modificari 3 3 Instrument fundamental in ambele
legislative documente
12 Amalgamare 1 2 Apare explicit in SRAP 2023-2030
voluntara
I3 Cooperare 1 1 Instrument marginal in ambele
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intermunicipala strategii

14 Digitalizare 2 3 De la instrument de modernizare la
pilon strategic

I5 Dezvoltarea 3 3 Componenta majorda in ambele

resurselor umane strategii

Implementare | M1 Actori 3 3 Clar definiti In ambele documente

responsabili

M2 Resurse 2 3 Mult mai detaliate in strategia

financiare SRAP 2023-2030

M3 Indicatori de 2 3 Dezvoltare mai sofisticatd in SRAP

performanta 2023-2030

M4 Monitorizare 2 3 Accent mai  pronuntat  pe

si evaluare monitorizare si rezultate In SRAP
2023-2030, inclusiv  evaluare
externa

Sursa: elaborat de autor

Analiza principiilor si valorilor releva existenta unui nucleu normativ
comun, constituit din eficientd administrativa, descentralizare, subsidiaritate si
autonomie locala. Cu toate acestea, Strategia 2023-2030 introduce explicit
principii care ocupd un loc marginal in documentul anterior, precum integrarea
europeand, orientarea catre cetatean, rezilienta institutionala si elaborarea
politicilor bazate pe dovezi. Astfel, daca Strategia 2016—2020 este predominant
orientatd catre modernizarea administrativd si cresterea performantei
organizationale, Strategia 2023-2030 integreazad aceste obiective intr-un cadru
mai larg de transformare institutionala asociat procesului de aderare la Uniunea
Europeana.

La nivelul obiectivelor strategice se observa o continuitate semnificativa.
Consolidarea  institutionald, dezvoltarea capacititii administrative si
modernizarea serviciilor publice reprezinta obiective centrale in ambele
documente. Diferenta principala constd in faptul cd Strategia 2023-2030
transformad integrarea europeand dintr-un reper implicit Intr-un obiectiv strategic
explicit, care structureaza si legitimeaza ansamblul reformelor propuse.

In ceea ce priveste instrumentele de interventie, ambele strategii
promoveaza modificarile legislative, dezvoltarea resurselor umane,
reorganizarea institutionald si digitalizarea administratiei publice. Totusi,
Strategia 2023-2030, pentru consolidare acapacitdtii, insistd pe instrumenul
amalgamarii voluntare.

La nivel normativ, ambele strategii promoveaza simultan principii care
apartin unor logici de guvernare diferite. Cea mai evidentad tensiune este cea
dintre autonomia locali si consolidarea teritoriala. In timp ce autonomia locald
este prezentatd ca principiu fundamental al organizarii administratiei publice,
consolidarea unitatilor administrativ-teritoriale este justificata prin argumente de
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eficienta si capacitate administrativa. In mod similar, subsidiaritatea coexisti cu
propuneri de consolidare a coordonarii centrale, iar participarea cetateneasca este
promovatd concomitent cu masuri de standardizare administrativd si
uniformizare institutionala.

La nivel sistemic, analiza relevd existenta unor discrepante intre
diagnosticul problemelor si solutiile institutionale selectate pentru remedierea
acestora. In Strategia 2016-2020, una dintre cele mai evidente situatii apare in
domeniul managementului resurselor umane, unde probleme structurale precum
distributia inegala a personalului, atractivitatea redusa a functiei publice si
capacitatea administrativa limitatd sunt abordate in principal prin instrumente
manageriale, precum formarea profesionald, evaluarea performantei si
perfectionarea procedurilor de recrutare. O situatie similara poate fi observata in
domeniul administratiei publice locale, unde slaba capacitate fiscald sunt asociate
cu fragmentarea administrativ-teritoriala, insad relatia cauzalda dintre aceste
fenomene si instrumentele de reforma propuse nu este intotdeauna demonstrata
explicit.

Inconsistenta sistemica este evidenta si In Strategia 2023-2030.
Fragmentarea teritorial-administrtaiva este consideratd si problema si cauza a
capacitdtii administrtaive limitate, fard o ilistrare clara a relatiilor cauzale dintre
acestea. Mai mult, stratgeia indicd si insistd apriori asupra instrumentului
amalgamare, cu resurse financiare indreptate exclusiv pentru promovarea acestui
instrument. In ambele strategii persistd tensiuni intre amploarea obiectivelor
asumate si resursele institutionale disponibile pentru implementarea acestora. In
special, extinderea simultand a agendei de reformd administrativa si a
responsabilitatilor asociate procesului de integrare europeand ridicd intrebari
privind capacitatea efectiva a administratiei publice de a implementa un numar
mare de reforme Intr-un interval de timp relativ limitat.

Ambele strategii urmdresc modernizarea serviciilor publice, insa
instrumentele propuse sunt orientate aproape exclusiv catre: digitalizare;
interoperabilitate; simplificare administrativd; ghiseu unic; managementul
proceselor administrative. Lipseste aproape complet o reflectie asupra
modernizarii serviciilor intensive In resurse umane si relatii directe cu
beneficiarii, precum: educatia; sandtatea; asistenta sociald; serviciile comunitare
locale. Din aceasta perspectivd, se poate argumenta cd existd o inconsistenta
conceptuald intre obiectul declarat al reformei si obiectul efectiv al interventiei.
Strategiile utilizeaza o categorie larga — ,,servicii publice” — insa solutiile propuse
vizeaza 1n principal modernizarea serviciilor administrative si a interfetei dintre
cetatean si administratie. Astfel, reforma este prezentatd ca una a serviciilor
publice in ansamblu, dar este operationalizata preponderent ca o reformd a
serviciilor administrative si a infrastructurii de e-guvernare.

Cea mai importanta inconsistenta sistemica identificata in ambele strategii
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consta in dependenta implementarii reformei de capacitéti institutionale pe care
documentele le descriu simultan drept insuficient dezvoltate. Atat Strategia
2016-2020, cat si Strategia 2023-2030 atribuie administratiei publice
responsabilitatea realizarii unor transformari complexe, In conditiile in care
diagnosticul evidentiaza deficiente persistente privind resursele umane,
coordonarea interinstitutionald, capacitatea analiticd si mecanismele de
monitorizare. Din aceastd perspectiva, o secventiere mai clard a reformei, care sa
plaseze consolidarea capacitatii administrative ca etapa prealabila a reformelor
structurale si a procesului de integrare europeana, ar fi redus semnificativ riscul

implementare.

Discutii

Conceptual, cele doud strategii contin elemente comune, dar si diferente
privind logica reformei. Strategia RAP 2016-2020 adopta o predominant
administrativ-manageriala, orientatd spre eficientda, conformitate si dezvoltare
economicd, SRAP 2023-2030 fiind mai orientatd spre guvernantd publica,
calitatea serviciilor si rezultate sociale. Tn RAP 2016-2020 succesul reformei
este definit prin performanta institutiilor si apropierea de standardele europene,
in SRAP succesul este asociat capacitdtii administratiei de a genera valoare
publicd, bundstare si coeziune sociald. Desi cele doud documente impartasesc
aceleasi valori fundamentale ale bunei guvernari, viziunea SRAP este mai ampla
si mai maturd conceptual, integrand dimensiuni care depdsesc functionarea
internd a administratiei vizand si efecte asupra societatii.

Strategia din 2023 este elaboratd dupa mai multe evaluari externe si dupa
experienta acumulatd in implementarea reformelor anterioare. Autorii par sa
adopte o evaluare mult mai critica decat cea din 2016. Afirmatia privind
implementarea de doar 25% are si o functie politica si strategica: justificd
necesitatea unei noi reforme, explicd de ce problemele structurale persist,
legitimeaza noi interventii si noi solicitari de finantare externd. In literatura
privind reformele administrative, situatiile cand strategiile noi sunt construite pe
baza constatdrii ca reformele precedente au fost implementate insuficient sau
partial sunt numite ,reciclarea reformelor”. Poate insemna continuitate, dar,
totodata, repetarea ciclurilor de reforma fara rezultate semnificative poate genera
in randul actorilor implicati un efect numit ,,oboseala reformei” (Ortiz, 2003:14;
Lora et al, 2003; Bowen, et al, 2016). Aceste situatii diminueazd nivelul de
angajament institutional si capacitatea administratiei, dar si a cetatenilor de a
sustine procese complexe de transformare.

Analiza relatiei dintre problemele diagnosticate si solutiile propuse
evidentiazd o provocare comund pentru ambele documente strategice: atat
Strategia RAP 2016-2020, cat si SRAP 2023-2030 identificd deficitul de
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capacitate administrativa drept una dintre cauzele majore privind performanta
limitate a administratiei publice. In primul document sunt semnalate dificultati
privind capacitatea institutiilor responsabile de elaborarea politicilor publice,
coordonare si monitorizare, iar in cel de-al doilea sunt evidentiate constrangeri
de capacitate la nivelul administratiei publice centrale si locale. In acelasi timp,
implementarea reformei este atribuitd In principal acestor institutii. Astfel,
administratia este consideratd insuficient pregatitd pentru a raspunde cerintelor
actuale, Tnsd este simultan desemnata principalul instrument de implementare a
reformei. Capacitatea administrativa apare simultan atat ca obiect al reformei, cat
si resursd necesard pentru realizarea acesteia. Aceastd situatie nu reprezintd
neapdrat o contradictie. Din perspectiva institutionala, reflectd ceea ce Quinn
(2004) descrie prin metafora ,,construirii podului in timp ce acesta este traversat”
- institutiile responsabile de implementare trebuie sd isi dezvolte simultan
capacitatile organizationale necesare pentru realizarea schimbatrii.

Concluzii

Analiza comparativd a Strategiei privind reforma administratiei publice
pentru anii 2016-2020 si a Strategiei de reforma a administratiei publice pentru
anii 2023-2030 evidentiaza atit elemente de continuitate, cat si transformari
semnificative in modul de conceptualizare a reformei administratiei publice din
Republica Moldova. Desi ambele documente urmaresc consolidarea capacitatii
administrative si Tmbunatdtirea performantei sectorului public, ele reflecta
contexte institutionale si prioritati de dezvoltare diferite, ceea ce influenteaza atat
diagnosticul problemelor, cat si arhitectura solutiilor propuse.

Rezultatele cercetarii indicd o evolutie de la o abordare predominant
administrativ-manageriala, centratd pe descentralizare, reorganizare functionala
si eficienta institutionald, catre o abordare mai cuprinzitoare, care integreaza
transformarea digitala, dezvoltarea teritoriala, orientarea catre cetatean si crearea
de valoare publica.

Analiza coerentel conceptuale relevd existenta unor tensiuni si
vulnerabilitdti care pot afecta capacitatea strategiilor de a orienta eficient
procesele de reforma. In primul rind, se constatd dificultatea concilierii unor
principii care, desi compatibile la nivel normativ, pot genera obiective concurente
in procesul de implementare. Relatia dintre autonomia locald, subsidiaritate si
eficienta administrativa ilustreaza aceastd situatie, intrucat masurile destinate
cresterii capacitatii si eficientelr administratiei publice locale pot implica
interventii care limiteaza, cel putin temporar, autonomia unitatilor administrativ-
teritoriale.

In al doilea rand, cercetarea evidentiaza existenta unei tensiuni structurale
comune ambelor strategii. Capacitatea administrativa redusa este identificata
drept una dintre principalele cauze ale performantei insuficiente a administratiei
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publice, insa implementarea reformei este incredintatd tocmai institutiilor
afectate de aceste limitari. Reforma depinde astfel de resurse organizationale pe
care urmareste simultan sd le dezvolte, ceea ce amplificad dificultatile de
implementare si creste riscul aparitiei unor decalaje intre obiectivele asumate si
rezultatele obtinute.

De asemenea, analiza sugereaza ca persistenta unor probleme similare n
cele doud documente strategice reflectda dificultatea transformarii schimbarilor
planificate in schimbari institutionale sustenabile. Continuitatea unor obiective si
instrumente de reforma poate fi interpretata ca expresie a unui proces incremental
de modernizare administrativd. Totusi, atunci cand reformele sunt relansate
succesiv pe baza constatarii implementarii insuficiente a strategiilor precedente,
exista riscul aparitiei fenomenelor ,,recilcarea reformei” si ,,oboseala reformei”,
care pot afecta motivatia actorilor implicati si capacitatea sistemului
administrativ de a sustine procese de schimbare pe termen lung.

Din perspectiva teoretica, studiul demonstreaza utilitatea analizei
coerentei conceptuale a documentelor strategice ca instrument de evaluare a
calitatii designului reformelor administrative. Dincolo de formularea obiectivelor
si a masurilor de interventie, eficacitatea unei strategii depinde de
compatibilitatea dintre diagnosticul problemelor, valorile asumate, obiectivele
urmdrite si instrumentele institutionale utilizate. Inconsistentele identificate nu
invalideaza relevanta strategiilor analizate, insd semnaleaza existenta unor
conditii care pot influenta capacitatea acestora de a produce schimbarile
preconizate.

In plan practic, rezultatele cercetarii sugereazi necesitatea unei atentii
sporite acordate mecanismelor de dezvoltare a capacitdtii administrative,
gestiondrii tensiunilor dintre autonomie si eficientd, precum si consolidarii
legaturii dintre obiectivele strategice si resursele institutionale disponibile. In
acest mod, strategiile de reforma pot deveni nu doar instrumente de orientare a
schimbatrii, ci si cadre credibile pentru implementarea si sustenabilitatea acesteia.
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Rezumat: Reorganizarea administrativ-teritoriald produce efecte care
depasesc dimensiunea strict institutionala a reformei, influentand modul in care
comunitdtile locale isi mentin coeziunea, isi mobilizeaza resursele si rdspund la
schimbare. Articolul examineazd relatia dintre transformarile administrativ-teritoriale
si rezilienta sociala, pornind de la premisa ca adaptabilitatea locala depinde atdt de
capacitatea administratiilor publice locale, cdt si de resursele sociale si comunitare
existente la nivel teritorial. Situat la intersectia dintre stiintele administrative si
sociologie, studiul propune un cadru analitic pentru evaluarea capacitdtilor adaptive
locale, construit prin corelarea dimensiunii institutionale cu mecanismele de adaptare
comunitard. Demersul are caracter teoretico-analitic si valorifica literatura de
specialitate, analiza documentara si sinteza conceptuald in vederea delimitarii unor
dimensiuni §i indicatori relevanti pentru intelegerea raportului dintre reorganizarea
administrativ-teritoriala, functionarea administratiei publice locale si consolidarea
rezilientei sociale. In acest context, este formulatd o matrice conceptual-analiticd
orientata spre evaluarea relatiei dintre capacitatea administrativa, adaptarea
comunitara si procesele de transformare teritoriala la nivel local.

Cuvinte cheie: reorganizare administrativ-teritoriala, rezilienta sociald,
capacitate adaptiva, administratie publica locald, adaptare comunitard, capacitate
institutionala, guvernanta locala

Abstract: Administrative-territorial reorganization produces effects that go
beyond the strictly institutional dimension of the reform, influencing the way local
communities maintain their cohesion, mobilize their resources and respond to change.
The article examines the relationship between administrative-territorial transformations
and social resilience, starting from the premise that local adaptability depends both on
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the capacity of local public administrations and on the social and community resources
existing at the territorial level. Situated at the intersection of administrative sciences and
sociology, the study proposes an analytical framework for assessing local adaptive
capacities, built by correlating the institutional dimension with community adaptation
mechanisms. The approach is theoretical-analytical in nature and capitalizes on
specialized literature, documentary analysis and conceptual synthesis in order to
delineate relevant dimensions and indicators for understanding the relationship between
administrative-territorial reorganization, the functioning of local public administration
and the consolidation of social resilience. In this context, a conceptual-analytical matrix
is formulated, aimed at evaluating the relationship between administrative capacity,
community adaptation and territorial transformation processes at the local level.

Key words: administrative-territorial reorganization, social resilience, adaptive
capacity, local public administration, community adaptation, institutional capacity,
local governance

Introducere

Procesele de reorganizare administrativ-teritoriala reprezintd una dintre
cele mai complexe forme de reforma a administratiei publice, intrucat presupun
interventii simultane asupra structurilor institutionale, mecanismelor de
guvernanta si relatiilor dintre administratie si comunitate. In ultimele decenii,
numeroase state europene au initiat reforme teritoriale motivate de necesitatea
consolidarii capacitatii administrative, reducerii fragmentarii institutionale si
cresterii eficientei furnizarii serviciilor publice. Aceste transformdri au fost
asociate cu obiective mai largi de modernizare a sectorului public si de adaptare
a sistemelor de guvernare la provocarile generate de schimbarile economice,
demografice si sociale actuale (Pollitt & Bouckaert, 2017: 6-22).

In mod traditional, literatura privind reorganizarea administrativ-teritoriala
a analizat efectele reformelor prin raportare la criterii precum eficienta
administrativd, sustenabilitatea financiard, dimensiunea optima a unitdtilor
administrativ-teritoriale sau capacitatea administratiilor locale de a furniza
servicii publice de calitate (Swianiewicz, 2010: 10-23; Kuhlmann & Bouckaert,
2016: 12-18). O asemenea abordare evidentiaza dimensiunea institutionald a
reformei si contribuie la Intelegerea modului in care modificarile structurale pot
influenta performanta administratiei publice locale. Totusi, schimbarile
teritoriale nu se produc intr-un spatiu institutional abstract, ci intr-un context
social concret, caracterizat prin relatii comunitare, identitdti locale, retele de
cooperare si forme diferite de mobilizare a resurselor colective. Din acest motiv,
evaluarea impactului reorganizarii administrativ-teritoriale necesita depasirea
perspectivelor exclusiv administrative si integrarea dimensiunii sociale a
transformarii.

In literatura de specialitate din Republica Moldova, problematica
reorganizdrii administrativ-teritoriale este abordatd in stransd legatura cu
procesul de consolidare a capacitatii administratiilor publice locale si cu
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necesitatea adaptarii la exigentele guverndrii contemporane. Analizand
organizarea teritoriald a puterii publice, Sergiu Cornea evidentiazd faptul ca
reforma teritoriala trebuie inteleasa nu doar ca modificare a limitelor
administrative, ci ca un proces de reconfigurare a raporturilor dintre competente,
resurse si mecanismele de exercitare a puterii la nivel local (Cornea, 2019: 220-
236). In acelasi timp, dezbaterile privind dimensiunea optima a colectivitatilor
teritoriale demonstreaza ca performanta administratiilor locale nu poate fi
explicatd exclusiv prin criterii teritoriale sau demografice, fiind influentata de
factori institutionali, economici $i comunitari care variaza de la un context local
la altul (Cornea, 2023: 7-20). Aceste constatari sugereaza ca succesul unei
reorganizari administrativ-teritoriale nu depinde doar de arhitectura institutionala
rezultata, ci si de capacitatea actorilor locali de a valorifica resursele disponibile
si de a raspunde adecvat proceselor de schimbare.

Interesul pentru aceastd dimensiune este sustinut de dezvoltarea
conceptului de rezilientd sociala, utilizat pentru a explica modul 1n care
comunitatile si sistemele sociale raspund schimbarilor, perturbarilor si proceselor
de transformare. In literatura de specialitate, rezilienta sociald este asociati
capacitatii comunitatilor de a absorbi socuri, de a se adapta si de a mentine
functiile esentiale in conditii de schimbare (Adger, 2000: 347-349). Dezvoltarile
teoretice ulterioare au extins aceasta perspectiva, subliniind faptul ca rezilienta
nu reflectd doar capacitatea de rezistenta, ci si abilitatea actorilor locali de a
invata, de a se reorganiza si de a transforma schimbarea in oportunitate de
dezvoltare (Folke, 2006: 253-255; Berkes & Ross, 2013: 5-8). Adaptarea si
transformarea, n aceasta interpretare, devin elemente de seama ale functionarii
sistemelor locale.

Intersectia dintre reorganizarea administrativ-teritoriala si rezilienta sociala
este reprezentatd de conceptul de capacitate adaptiva, Inteles ca abilitatea
institutiilor si comunitatilor de a mobiliza resurse si mecanisme de raspuns in
contexte de schimbare (Smit & Wandel, 2006: 286-288; Engle, 2011: 648-651).
Capacitatea adaptivd permite depasirea separatiei traditionale dintre abordarile
administrative si cele sociologice, oferind un cadru de analiza in care performanta
institutionald, participarea comunitara, capitalul social si mobilizarea resurselor
pot fi examinate Tntr-o maniera integrata. Aceasta perspectiva este consonantd cu
abordarile recente privind capacitatea administrativa dezvoltate in literatura
autohtond. Un grup de autori argumenteazd cd notiunea de capacitate
administrativd trebuie analizatd intr-o manierd integrativd, care depdseste
evaludrile limitate la structuri organizationale si resurse administrative si include
dimensiuni legate de coordonare, adaptare si valorificarea resurselor disponibile
(Cornea et al., 2025: 225-243). In acest sens, capacitatea adaptiva poate fi
interpretatd ca expresia interactiunii dintre resursele institutionale si capacitatea
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actorilor locali de a transforma schimbarea intr-un proces de dezvoltare si
invatare colectiva.

In literatura internationald, relatia dintre capacitatea institutional,
dezvoltarea comunitara si rezilienta a fost abordata din perspective diverse, care
includ neo-institutionalismul (North, 1990: 3-15; Powell & DiMaggio, 1991: 38),
teoriile capitalului social social (Putnam, 1993: 35-42; Woolcock & Narayan,
2000: 225-249), studiile asupra rezilientei comunitare (Norris et al., 2008: 127-
150; Berkes & Ross, 2013: 5-20) si abordarile dezvoltarii bazate pe capitalurile
comunitare (Emery & Flora, 2006: 19-35). Aceste contributii demonstreaza ca
adaptarea la schimbare este rezultatul interactiunii dintre institutii, comunitati si
resursele disponibile la nivel local.

Intr-o directie complementara, cercetarile asupra administratiei publice
subliniaza ca eficienta institutionala si dezvoltarea comunitara nu pot fi analizate
ca procese independente. Analizele recente arata ca performanta administratiilor
locale nu poate fi redusa la dimensiuni strict organizationale sau economice, fiind
modelata de interactiunea dintre factori institutionali, politici si sociali la nivel
local (Cornea et al., 2025: 225-243). Dintr-o perspectivda sociologica,
administratia publica locala este conceptualizata ca institutie sociala implicata in
gestionarea problemelor comunitare si a interesului public, ceea ce o plaseaza in
centrul interactiunilor dintre structuri institutionale si dinamici sociale (Cornea,
2010: 29).

In acest cadru, literatura de specialitate evidentiaza faptul ci furnizarea
serviciilor publice locale este asociata cu procesele de consolidare a coeziunii
sociale si cu sustinerea capacitdtii comunitatilor de a raspunde si de a se adapta
la schimbari sugerand existenta unei legaturi intre eficienta institutionala,
participarea sociald si bunastarea comunitard. Aceasta relatie este deosebit de
relevantd pentru analiza rezilientei sociale, intrucat indica faptul ca procesele de
adaptare comunitard sunt strans corelate atat cu performanta institutiilor locale,
cat si cu calitatea relatiilor dintre administratie si cetateni.

Desi literatura de specialitate oferd contributii consistente privind
reorganizarea administrativ-teritoriala, capacitatea adaptiva, dezvoltarea locala si
rezilienta comunitard, aceste teme continua sa fie abordate preponderent separat.
Cercetarile din domeniul administratiei publice sunt orientate in principal spre
analiza performantei institutionale, a organizarii teritoriale si a eficientei
structurilor administrative (Swianiewicz, 2010: 10-23; Cornea, 2019: 220-236;
Cornea, 2023: 7-20), in timp ce studiile sociologice se concerteaza asupra
capitalului social, participarii comunitare si a mecanismelor de adaptare la
schimbare (Adger, 2000: 347-349; Berkes & Ross, 2013: 5-20; Cornea, 2024
47-66). Prin urmare, ramane insuficient exploratd relatia dintre reorganizarea
administrativ-teritoriala si rezilienta sociala, precum si mecanismele prin care
transformarile institutionale influenteaza capacitatea comunitatilor locale de a se
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adapta si de a raspunde schimbarii. Aceastd lacuna este cu atat mai evidenta in
contextul proceselor actuale de modernizare administrativa si de consolidare a
guvernantei locale, care impun o intelegere mai profunda a raportului dintre
transformarea institutionala si adaptarea comunitara.

Pornind de la aceastd lacunad, prezentul articol isi propune sa analizeze
relatia dintre reorganizarea administrativ-teritoriala si rezilienta sociald, avand ca
reper conceptul de capacitate adaptiva. Demersul are un caracter teoretico-
conceptual si urmdreste elaborarea unui cadru analitic interdisciplinar care sa
integreze perspectivele administratiei publice si ale sociologiei asupra adaptarii
locale. In acest sens, se urmareste dezvoltarea unei matrici conceptual-analitice
destinatd evaludrii relatiei dintre capacitatea administrativa, adaptarea
comunitara si procesele de transformare teritoriald, oferind astfel un instrument
care poate fi utilizat atat in cercetarea academica, cat si in fundamentarea
politicilor publice orientate spre consolidarea rezilientei sociale in contexte de
reorganizare administrativ-teritoriala.

Metodologia cercetarii

Articolul se bazeaza pe un demers teoretico-analitic, construit la intersectia
stiintelor administrative si sociologiei, care urmareste examinarea relatiei dintre
reorganizarea administrativ-teritoriald si rezilienta sociald din perspectiva
capacitatii adaptive. Abordarea valorifica analiza conceptuala si documentara a
literaturii de specialitate, in vederea clarificarii si corelarii conceptelor de baza
precum capacitatea administrativa, adaptare comunitara si rezilienta.

Integrarea acestor perspective permite conturarea unui cadru analitic unitar,
in care dimensiunea institutionald si cea sociala sunt analizate in relatie, nu
separat. Pe aceastd baza este construitd o matrice conceptual-analiticd orientata
spre identificarea principalelor mecanisme de adaptare la nivel local si a relatiilor
dintre performanta institutionald si dinamica comunitara. Astfel, demersul are un
caracter deductiv si nu urmareste testarea empirica a unor ipoteze, ci elaborarea
unui instrument interpretativ capabil sa sustind analiza proceselor de adaptare in
contexte de reorganizare administrativ-teritoriala.

Rezultate

Literatura analizata permite conturarea unui traseu explicativ al relatiei
dintre reorganizarea administrativ-teritoriala si rezilienta sociald, care porneste
de la transformadrile institutionale generate de reformele teritoriale, continud cu
mecanismele prin care institutiile si comunitatile locale raspund schimbarii si
conduce, in final, la identificarea factorilor care influenteaza capacitatea de
adaptare si consolidarea rezilientei sociale la nivel local. Din aceasta perspectiva,
analiza este structurata n jurul a patru dimensiuni complementare: reorganizarea
administrativ teritoriald ca proces de transformare institutionald, rezilienta
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sociala si capacitatea adaptiva, rolul capitalurilor comunitare in procesele de
adaptare locala si relatia dintre reorganizarea administrativ-teritoriala,
capacitatea institutionald si rezilienta sociald. Impreuna, aceste dimensiuni ofera
fundamentul conceptual necesar pentru elaborarea cadrului analitic dezvoltat in
aceasta cercetare.

Reorganizarea administrativ teritoriala ca proces de transformare
institutionala

Reorganizarea administrativ-teritoriala este frecvent abordata in literatura
de specialitate ca instrument de modernizare a administratiei publice si de
consolidare a capacitatii institutionale a colectivitatilor teritoriale. Din aceasta
perspectiva, reforma teritoriald urmareste depasirea limitarilor generate de
fragmentarea administrativa, optimizarea utilizarii resurselor publice si crearea
unor structuri capabile sa raspundad mai eficient cerintelor de dezvoltare locala si
regionald (Swianiewicz, 2010:15-21; Pollitt & Bouckaert, 2017: 65-74).

Abordarile actuale depasesc insa interpretarea reorganizarii administrativ-
teritoriale ca simplu exercitiu de redesenare a limitelor administrative, In logica
neo-institutionalistd, reformele teritoriale reprezintd procese de schimbare
institutionald care influenteaza distributia competentelor, relatiile dintre
nivelurile de guvernare si capacitatea actorilor locali de a mobiliza resurse si de
a genera raspunsuri colective la provocarile dezvoltarii (North, 1990, pp. 83-92).
Astfel, efectele reorganizarii nu sunt determinate exclusiv de noile configuratii
teritoriale, ci si de modul in care institutiile locale reusesc sd se adapteze si sa
valorifice oportunitatile create de schimbare.

In literatura privind administratia publici locala este larg acceptati ideea
ca performanta institutionald nu depinde exclusiv de dimensiunea unitatilor
administrativ-teritoriale. Studiile comparative realizate Tn statele europene
demonstreaza ca unitati teritoriale cu dimensiuni similare pot inregistra niveluri
diferite de eficientd administrativa si de dezvoltare locala, in functie de resursele
disponibile, de calitatea guvernantei si de capacitatea organizationala a
institutiilor locale (Ladner etal., 2019: 35-41; Swianiewicz, 2010: 53-60). Drept
urmare, reforma teritoriala nu poate fi evaluata exclusiv prin criterii demografice
sau geografice, ci trebuie analizatd in raport cu efectele pe care le produce asupra
functionarii sistemului local de guvernare.

Aceeasi concluzie se regéseste si 1n literatura de specialitate din Republica
Moldova. Analizind organizarea teritoriald a puterii publice, Sergiu Cornea
(2019) evidentiaza ca reforma administrativ-teritoriald trebuie inteleasd ca un
proces de reconfigurare a structurilor de exercitare a puterii la nivel local si nu
doar ca o modificare a delimitirilor teritoriale. In acelasi timp dezbaterile privind
dimensiunea optima a colectivitatilor teritoriale demonstreaza caracterul relativ
al criteriilor utilizate pentru justificarea reformelor teritoriale, neexistand o
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formuld universald capabila sa garanteze performanta institutionald in toate
contextele locale (Cornea, 2023: 7-20).

Aceasta perspectiva este consolidata de cercetéarile recente privind
capacitatea administrativa. Potrivit lui Cornea et al. (2025), capacitatea
administrativa nu poate fi redusa la resursele financiare, la numarul de angajati
sau la structurile organizationale existente, ci trebuie analizatd ca un cumul de
resurse, competente, mecanisme de coordonare si capacititi de adaptare. In acest
sens, reorganizarea administrativ-teritoriald poate crea premise favorabile pentru
consolidarea administratiei publice locale, 1nsd efectele sale depind de
capacitatea institutiilor de a transforma schimbarea structurala intr-un proces de
dezvoltare organizationald si institutionala.

Similar, literatura privind amalgamarea colectivitatilor teritoriale
subnationale evidentiazd ca argumentele invocate in favoarea reformelor
teritoriale depasesc considerentele de ordin financiar sau administrativ.
Consolidarea unitatilor administrativ-teritoriale este asociatd frecvent cu
obiective precum cresterea capacitatii de planificare strategica, Tmbunatatirea
accesului la servicii publice si dezvoltarea unor mecanisme mai eficiente de
coordonare si cooperare locala (Cornea, 2025: 19-34). Totusi, atingerea acestor
obiective nu este automatd, fiind conditionatd de existenta unor resurse
institutionale si comunitare capabile sa sustind procesele de schimbare.

Prin urmare, reorganizarea administrativ-teritoriala poate fi interpretata ca
un proces de transformare institutionald care modifica configuratia sistemului
local de guvernare si influenteazd capacitatea administratiei publice locale de a
mobiliza resurse si de a raspunde noilor exigente de dezvoltare. Cu toate acestea,
analiza reformei exclusiv din perspectiva institutionala ofera doar o imagine
partiala asupra efectelor sale. Capacitatea administratiilor locale de a functiona
eficient este strans legata de caracteristicile comunitétilor de care le deservesc si
de resursele sociale disponibile la nivel local. Din acest motiv, intelegerea
consecintelor reorganizarii administrativ-teritoriale necesitd extinderea analizei
catre dimensiunea sociala a adaptarii si catre mecanismele prin care comunitatile
raspund proceselor de transformare.

Rezilienta sociala si capacitatea adaptiva

Interesul pentru rezilienta sociala s-a amplificat in ultimele decenii pe
fondul intensificarii proceselor de schimbare care afecteaza comunitatile si
sisteme sociale. Transformarile economice, mobilitatea populatiei, schimbarile
demografice, crizele sanitare, provocarile climatice si reformele institutionale au
evidentiat necesitatea intelegerii mecanismelor prin care colectivitdtile 151 mentin
functionalitatea si capacitatea de raspuns iIn contexte caracterizate prin
incertitudine si schimbare. In acest context, conceptul de rezilientd sociald a
devenit un instrument analitic utilizat pentru explicarea modului n care
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comunitdtile reusesc sa gestioneze perturbdrile si sa 1si pastreze capacitatea de
dezvoltare (Adger, 2000: 347-348).

Primele abordari ale rezilientei au fost dezvoltate 1n domeniul ecologiei si
al studiilor asupra sistemelor sociale si socio-ecologice (Folke, 2006: 253-255).
In literatura actuala, rezilienta sociala este definita nu doar ca abilitate de a rezista
in fata unor socuri externe, ci si ca capacitate de adaptare si transformare in
conditii de schimbare. Astfel, comunitatile reziliente nu sunt cele care conserva
neapadrat structurile existente, ci acelea care reusesc sa isi reorganizeze resursele,
relatiile si mecanismele de functionare pentru a raspunde unor conditii de
dezvoltare (Berkes & Ross: 6-8).

Aceasta perspectiva este deosebit de relevanta pentru analiza reorganizarii
administrativ-teritoriale. Reformele teritoriale modifica structurile institutionale,
redistribuie competente si resurse si genereaza noi forme de interactiune intre
autoritati si comunitati. Din acest motiv, impactul lor nu poate fi exclusiv prin
indicatori administrativi sau financiari. O reforma poate conduce la consolidarea
capacitatii institutionale fard ca acest proces sa fie insotit de o crestere a coeziunii
sociale sau a capacitatii comunitatilor de a se adapta schimbarii. In mod similar,
colectivitdtile locale pot manifesta niveluri ridicate de adaptabilitate chiar si in
conditiile unor resurse institutionale limitate, daca dispun de relatii sociale
puternice si de mecanisme eficiente de mobilizare comunitara.

Astfel, rezilienta sociala este strans legata de capacitatea actorilor locali de
a utiliza resursele disponibile pentru a genera raspunsuri colective la provocarile
cu care se confrunta. Norris et al. (2008: 136-139) arata ca rezilienta comunitara
este sustinutd de existenta unor resurse economice, sociale, institutionale si
informationale care permit comunitdtilor sd anticipeze, sd gestioneze si sa
depiseasca situatiile de criza. Intr-o perspectiva similara, Berkes si Ross (2013:
10-12) evidentiaza importanta leadership-ului local, a participarii comunitare si
a Increderii sociale 1n consolidarea capacitatii de adaptare.

Un aspect care nu trebuie ignorat in consolidarea capacitatilor adaptive
este fenomenul granitelor sociale. Acestea pot persista chiar si dupa disparitia
granitelor administrative. Existenta unor identitati locale distincte, a unor relatii
istorice de separare sau a unor perceptii de tipul ,,noi” si ,.ei” poate limita
cooperarea si integrarea comunititilor reunite (Iosif, 2013: 72). In aceste conditii,
capacitatea adaptivd a noii entitdti teritoriale depinde nu doar de resursele
administrative si financiare disponibile, ci si de capacitatea actorilor locali de a
construi punti intre grupurile sociale separate de vechile granite teritoriale sau
simbolice.

Aceste abordari conduc catre conceptul de capacitate adaptiva, utilizat
pentru a descrie abilitatea sistemelor sociale si institutionale de a raspunde
flexibil schimbdrilor si de a valorifica oportunitatile generate de acestea. Potrivit
lui Smit si Wandel (2006: 286-289), capacitatea adaptiva reflecta disponibilitatea
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si mobilizarea resurselor necesare pentru gestionarea schimbadrii, in timp ce Engle
(2011: 648-651) subliniaza caracterul sau multidimensional, rezultat din
interactiunea dintre factori institutionali, economici, sociali si culturali.

Din aceastd perspectiva, capacitatea adaptiva poate fi interpretatd ca un
concept de legdturd intre dimensiunea administrativd si cea sociologicd a
dezvoltarii locale. Pe de o parte, ea depinde de existenta unor institutii
functionale, capabile sd coordoneze procesele de schimbare si sd mobilizeze
resurse. Pe de altd parte, aceasta este influentata de caracteristicile comunitatii,
de nivelul capitalului social, de participarea cetatenilor si de capacitatea actorilor
locali de a coopera in vederea atingerii unor obiective comune. In consecinti,
adaptarea nu poate fi atribuitd exclusiv administratiei publice locale si nici
exclusiv comunitatii, ci rezultd din interactiunea dintre cele doua componente.

Literatura autohtona sustine, indirect, aceasta interpretare. Analizand rolul
administratiei publice locale, Valentina Cornea evidentiaza faptul ca eficienta
interventiilor publice este strans legata de capacitatea institutiilor de a raspunde
nevoilor comunitatii si de a construi relatii functionale cu beneficiarii serviciilor
publice (Cornea, 2024: 81-97). Aceasta observatie sugereaza ca procesele de
adaptare si dezvoltare locald nu pot fi separate de calitatea relatiilor dintre
administratie si comunitate, precum si de capacitatea acestora de a coopera in
contexte de schimbare.

Prin urmare, rezilienta sociala poate fi inteleasa ca rezultatul unui proces
de adaptare care implici atét institutiile, cat si comunitatile locale. In contextul
reorganizarii administrativ-teritoriale, capacitatea de a transforma schimbarea
institutionald intr-o oportunitate de dezvoltare depinde de existenta unor
mecanisme eficiente de coordonare, cooperare si mobilizare a resurselor. Din
aceasta perspectiva, capacitatea adaptiva reprezinta elementul central care face
legatura dintre transformarea institutionald si rezilienta sociald, oferind cadrul
conceptual necesar pentru analiza integratd a efectelor reformelor teritoriale
asupra colectivitatilor locale.

Capitalurile comunitare si adaptarea locala

Capacitatea comunitatilor de a rdspunde proceselor de schimbare nu poate
fi explicatd exclusiv prin caracteristicile institutiilor publice si nici prin simpla
existenta a unor resurse materiale. Literatura privind dezvoltarea comunitara si
rezilienta sociala evidentiaza faptul ca adaptarea este rezultatul mobilizarii si
interactiunii dintre diferite categorii de resurse existente la nivel local. In aceasta
perspectiva, comunitatile nu sunt privite doar ca beneficiari ai politicilor publice,
ci ca sisteme sociale capabile sd genereze raspunsuri proprii la provocarile si
oportunitatile generate de schimbare.

Una dintre cele mai influente abordari in acest sens este Community
Capitals Framework, elaborata de Emery si Flora (2006). Modelul porneste de la
ideea ca dezvoltarea comunitard si capacitatea de adaptare depinde de existenta
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si mobilizarea unor forme diferite de capital care interactioneaza si se
consolideaza reciproc. Spre deosebire de abordarile care reduc dezvoltarea la
dimensiunea economica sau institutionald, acest cadru conceptual propune o
perspectiva integratoare asupra resurselor disponibile la nivel local.

In forma sa consacratd, modelul identifici sapte categorii principale de
capital: capitalul natural, capitalul cultural, capitalul uman, capitalul social,
capitalul politic, capitalul financiar si capitalul construit, cel din urma incluzand
infrastructura (Emery & Flora, 2006: 20-21). Fiecare dintre acestea contribuie
intr-o maniera specifica la functionarea comunitatii si la capacitatea acesteia de
a raspunde schimbarii. Importanta modelului rezidd insd nu dor in identificarea
diferitor tipuri de resurse, ci si in evidentierea relatiilor dintre acestea.
Capacitatea unei comunitati de a se adapta nu depinde exclusiv de volumul
resurselor disponibile, ci si de posibilitatea transformarii unui tip de capital in
altul si de mobilizarea lor in scopul dezvoltarii locale.

In contextul reorganizarii administrativ-teritoriale, aceasti perspectivi
oferd o Intelegere mai nuantatd a proceselor de adaptare. Reformele teritoriale
genereaza schimbari care influenteaza simultan mai multe categorii de capital.
Modificarea structurilor administrative poate afecta capitalul politic prin
reconfigurarea mecanismelor de reprezentare si participare, poate influenta
capitalul social prin transformarea relatiilor dintre actorii locali si poate crea noi
oportunitati sau constrangeri pentru valorificarea capitalului uman si financiar.
Din acest motiv, efectele reorganizarii nu pot fi evaluate exclusiv prin indicatori
administrativi sau economici.

Dintre toate formele de capital identificate de Community Capitals
Framework, capitalul uman si capitalul social ocupa o pozitie importantd in
explicarea rezilientei sociale. Capitalul uman este asociat nivelului de educatie,
competentelor profesionale, experientei si capacitatii indivizilor de a participa la
procesele de dezvoltare comunitara. In acelasi timp, capitalul social relecti
existenta relatiilor de incredere, a normelor de reciprocitate si a retelelor de
cooperare care faciliteaza actiunea colectiva (Putnam, 1993: 167-176; Woolcock
& Narayan, 2000: 226-230). Comunitatile caracterizate prin niveluri ridicate ale
acestor forme de capital, manifesta, de regula, o capacitate superioara de adaptare
st mobilizare in situatii de schimbare. .

Totodata, literatura privind guvernanta locald, evidentiaza importanta
capitalului institutional si politic in procesele de adaptare. Desi aceste categorii
nu sunt Intotdeauna analizate distinct, ele se regdsesc in capacitatea institutiilor
de a coordona actorii locali, de a genera incredere si de a facilita participarea
cetatenilor la procesele decizionale. In acest sens, cercetarile privind capacitatea
administrativd demonstreaza ca eficienta administratiei publice locale depinde nu
doar de resursele organizationale disponibile, ci si de abilitatea institutiilor de a
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construi relatii functionale cu comunitatea si de a valorifica resursele existente la
nivel local (Cornea et al., 2025: 225-243).

O perspectiva similard poate fi identificatd si in cercetarile privind rolul
administratiei publice locale in prestarea serviciilor sociale. Analizand relatia
dintre administratie si comunitate, Valentina Cornea evidentiaza ca eficienta
interventiilor publice este influentatd de capacitatea institutiilor de a raspunde
nevoilor comunitdtii si de a mobiliza resursele locale in vederea solutionarii
problemelor sociale (Cornea, 2024: 121-125 ). Aceasta observatie sugereaza ca
rezilienta sociald este rezultatul unui proces de interactiune intre resursele
comunitare si capacitatea institutiilor de a le valorifica in mod eficient.

Prin urmare, capacitatea adaptiva poate fi inteleasa ca expresia modului in
care diferitele forme de capital existente la nivel local sunt mobilizate si
transformate in mecanisme functionale de raspuns la schimbare. In aceasta
perspectiva, reorganizarea administrativ-teritoriald nu influenteaza rezilienta
sociala in mod direct, ci prin efectele pe care le produce asupra resurselor
comunitare si asupra capacitdtii actorilor locali de a coordona si valorifica.
Aceastd interpretare permite depasirea abordarilor care explica adaptarea
exclusiv prin performanta institutionald sau exclusiv prin caracteristicile
comunitdtii si oferd premisele constituirii unui model integrat de analizd a
capacitatilor adaptive la nivel local.

Relatia dintre reorganizarea administrativ-teritoriala, capacitatea
institutionala si rezilienta sociala

Analiza literaturii de specialitate evidentiazd faptul ca reorganizarea
administrativ-teritoriala si rezilienta sociala reprezinta procese aflate intr-0
relatie complexa, care nu poate fi explicata prin raporturi directe de cauzalitate.
Reformele teritoriale influenteaza structurile administrative, distributia
competentelor si accesul la resurse, insd efectele acestora asupra comunitatilor
locale sunt mediate de o serie de factori institutionali si sociali care determind
capacitatea actorilor locali de a raspunde schimbarii. In consecinti, impactul
reorganizarii administrativ-teritoriale nu poate fi evaluat exclusiv prin indicatori
administrativi sau financiari, ci trebuie analizat Tn raport cu mecanismele de
adaptare dezvoltate la nivel local.

In literatura privind administratia publicd, capacitatea institutionala este
frecvent asociata cu abilitatea autoritdtilor publice de a formula si implementa
politici, de a coordona procese organizationale si de a mobiliza resurse pentru
atingerea a obiectivelor de dezvoltare (Painter & Pierre, 2005: 2-5). Raportat la
reformele teritoriale, aceasta capacitate devine esentiald, deoarece administratiile
locale sunt chemate sa gestioneze procese de reorganizare care implica
redistribuirea responsabilitatilor, restructurarea serviciilor publice si adaptarea
mecanismelor de guvernanta la noile conditii institutionale.
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Totusi, cercetdrile privind dezvoltarea localda si rezilienta sociald
demonstreaza ca performanta institutionald nu este suficientd pentru a explica
modul 1n care comunitatile raspund schimbarii. Comunitati caracterizate prin
niveluri similare ale capacitatii administrative pot manifesta grade diferite de
adaptare in functie de resursele sociale disponibile, de nivelul increderii
reciproce, de densitatea retelelor de cooperare si de capacitatea actorilor locali de
a genera actiuni colective (Putnam, 1993:167-176; Woolcock & Narayan, 2000:
225-228). Acest fapt sugereaza ca relatia dintre reorganizarea administrativ-
teritoriald si rezilienta sociald este influentatd simultan de caracteristicile
institutionale si de cele comunitare ale sistemului local.

Din aceasta perspectiva, capacitatea adaptiva apare ca element de legatura
intre transformarea institutionald si rezilienta sociald. Conceptul exprima
abilitatea colectivitatilor locale de a utiliza resursele disponibile pentru a
raspunde schimbarii si de a transforma constrangerile generate de reforma in
oportunitati de dezvoltare. Spre deosebire de abordarile care trateaza
administratia si comunitatea ca entitdti separate, perspectiva capacitatii adaptive
pune accent pe interactiunea dintre acestea si pe mecanismele prin care institutiile
si actorii locali contribuie impreuna la procesele de adaptare.

In contextul reorganizarii administrativ-teritoriale, capacitatea adaptiva
este influentatd de mai multe categorii de factori. O prima categorie este
reprezentatd de resursele institutionale, care includ competentele administrative,
profesionalizarea personalului, capacitatea de planificare si mecanismele de
coordonare existente la nivel local. O a doua categorie este constituitd din
resursele comunitare, precum capitalul social, participarea civica, nivelul de
coeziune si capacitatea de mobilizare colectiva. O a treia categorie vizeaza
relatiile dintre administratie si comunitate, reflectate prin Increderea in institutii,
transparenta procesului decizional si existenta unor forme functionale de
cooperare Tntre actori locali.

Aceasta interpretare este compatibild cu abordarile privind capacitatea
administrativd dezvoltate in literatura privind administratia publica (Cornea et
al., 2025: 225-243), cat si cu cercetarile privind rezilienta comunitard si
dezvoltarea bazatda pe capitaluri comunitare (Emery & Flora, 2006; Berkes &
Ross, 2013). In ambele cazuri, adaptarea este inteleasi ca rezultat al interactiunii
dintre resurse, institutii $i comunitati, iar performanta sistemului local depinde de
capacitatea acestora de a functiona Intr-o maniera coordonata.

Prin urmare, reorganizarea administrativ-teritoriald poate fi perceputa ca
un factor de transformare care influenteaza indirect rezilienta sociala. Reforma
nu genereaza automat comunitdti mai reziliente si nici nu conduce inevitabil la
diminuarea capacitdtii de adaptare. Efectele sale depind de modul in care
schimbadrile institutionale influenteaza capacitatea administratilor locale de a
valorifica resursele existente si de capacitatea comunitatilor de a participa la
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procesele de transformare. Din aceastd perspectiva, relatia dintre reorganizarea
administrativ-teritoriala si rezilienta sociala poate fi explicata prin intermediul
capacitatii adaptive, care functioneaza ca mecanism de mediere intre schimbarea
institutionala si rezultatele sociale ale acesteia.

Astfel, analiza realizata permite formularea unui model explicativ in care
reorganizarea administrativ-teritoriala reprezinta factorul de transformare,
capacitatea adaptiva constituie mecanismul de mediere, iar rezilienta sociala
exprima rezultatul procesului de adaptare. O asemenea abordare oferd premisele
necesare constituirii unui cadru analitic capabil sa surprinda simultan
dimensiunile institutionale si comunitare ale schimbarii si s fundamenteze
evaluarea capacitatilor adaptive.

Discutii

Analiza realizatd evidentiazd faptul ca relatia dintre reorganizarea
administrativ-teritoriala si rezilienta sociala nu poate fi explicata printr-o logica
liniarda de tip cauza-efect. Desi reformele teritoriale modificd structurile
administrative, redistribuiec competente si resurse si influenteaza modul de
organizare a administratiei publice locale, efectele acestora asupra comunitatilor
sunt mediate de o serie de factori care depasesc sfera strict institutionald. Din
aceasta perspectiva, reorganizarea administrativ-teritoriala nu produce automat
comunitdti mai eficiente, mai dezvoltate sau mai reziliente. Rezultatele depind de
capacitatea colectivitatilor locale de a integra schimbarea in propriile mecanisme
de functionare si de a transforma noile conditii institutionale In oportunitati de
dezvoltare.

O asemenea interpretare permite depdsirea unei limite frecvent intalnite n
literatura de specialitate. Cercetdrile consacrate reformelor administrativ-
teritoriale sunt orientate, Tn principal, spre analiza eficientei institutionale, a
dimensiunii optime a colectivitatilor teritoriale si a capacitatii administratiilor
publice locale de a furniza servicii publice. In paralel, literatura privind rezilienta
sociala acorda prioritate capitalului social, participdrii, coeziunii comunitare si
mecanismelor de mobilizare colectivd. Desi ambele directii de cercetare oferd
explicatii valoroase, ele surprind doar partial procesele prin care transformarile
institutionale influenteaza capacitatea comunitdtilor de a rdspunde schimbarii.

In lumina argumentelor prezentate anterior, capacitatea adaptiva apare ca
elementul de legatura dintre dimensiunea administrativa si cea sociologica a
dezvoltarii locale. Aceasta poate fi inteleasd ca expresie a modului in care
resursele institutionale si comunitare sunt mobilizate, coordonate si transformate
in raspunsuri colective la schimbare. Se poate interpreta astfel, ca adaptarea nu
este rezultatul exclusiv al performantei administratiei locale si nici al resurselor
sociale existente in comunitate, ci rezulta din interactiunea dintre acestea.

Analiza literaturii permite conturarea a patru dimensiuni functionale ale
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capacitatii adaptive. Prima dintre acestea este asociatd resurselor si
competentelor institutionale care permit administratiei publice locale sa
gestioneze procesele de transformare. A doua vizeaza relatiile dintre institutii si
comunitate, reflectate prin nivelul increderii, participarea cetdtenilor si
capacitatea actorilor locali de a coopera. A treia dimensiune este legata de
resursele sociale disponibile la nivel local, precum capitalul uman, capitalul
social si leadership-ul comunitar. In sfarsit, cea de-a patra dimensiune exprima
capacitatea colectivitdtilor locale de a invédta, de inova si de a transforma
schimbarea ntr-un proces de dezvoltare. In vederea sintetizdrii acestor
dimensiuni si a principalelor componente asociate lor, a fost elaboratd matricea
prezentatd in Tabelull.

Tabelul 1: Matrice conceptual-analitica pentru evaluarea capacitatilor
adaptive in contextul reorganizarii administrativ-teritoriale

Dimensiune Elemente de Indicatori orientativi Contributie la
analiza rezilienta sociald
Capacitate Structuri Profesionalizarea Creste capacitatea
institutionald administrative, personalului, planificare de coordonare si
competente, resurse | strategicd, acces la resurse, raspuns la
organizationale cooperare institutionald schimbare
Capacitate Relatia administratie Participare publica, Consolideaza
relationala — comunitate incredere institutionala, legitimitatea si
cooperare locala, acceptarea
mecanisme de consultare schimbarii
Capacitate Resurse sociale si Capital social, capital Sustine adaptarea
comunitara umane uman, leadership local, colectiva si
mobilizare comunitara coeziunea sociald
Capacitate Inovare si invitare Proiecte inovatoare, Faciliteaza
transformativa institutionala si parteneriate, transfer de transformarea
comunitara cunostinte, adaptarea schimbarii n
politicilor oportunitate de
dezvoltare

Sursa: elaborat de autor Tn baza cadrului teoretic dezvoltat in cercetare

Importanta dimensiunilor prezentate anterior nu rezida doar in existenta lor
separatd, ci Tn modul in care acestea interactioneaza in contexte de schimbare
institutionala. In practici, reorganizarea administrativ-teritoriali genereaza
efecte care se manifestd simultan asupra structurilor administrative, asupra
relatiilor dintre institutii si comunitate si asupra capacitatii actorilor locali de a
mobiliza resursele disponibile. Din acest motiv, impactul reformei asupra
rezilientei sociale nu poate fi interpretat intr-o maniera uniforma, fiind influentat
de caracteristicile institutionale si comunitare specifice fiecdrui teritoriu. De
pilda, o capacitate institutionald ridicatd raméne o simpla structurd tehnocratica
dacd nu este dublatd de o capacitate relationald care sd asigure legitimitatea si
acceptarea publica a noilor realitati administrative.
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Pentru a evidentia mecanismele prin care transformarile generate de
reorganizarea administrativ-teritoriala influenteaza capacitatea de adaptare si
rezilienta sociala la nivel local, a fost elaborata matricea explicativa prezentata in
Tabelul 2. Aceasta surprinde principalele procese asociate reformei teritoriale,
efectele acestora asupra capacitatii institutionale si comunitare, precum si
implicatiile potentiale pentru consolidarea sau, dimpotriva, vulnerabilitatea
rezilientei sociale.

Tabelul 2. Matrice explicativa a relatiei dintre reorganizarea
administrativ-teritoriala si rezilienta sociala prin intermediul capacititilor
adaptive locale

Procese asociate Impact asupra Impact asupra Implicatii pentru
reorganizarii capacitatii capacitatii rezilienta sociala
administrativ- institutionale comunitare

teritoriale
Consolidarea Cresterea Adaptarea la noile | Poate consolida rezilienta
structurilor capacitatii de structuri de prin servicii mai
administrative planificare si reprezentare eficiente, dar poate
coordonare genera vulnerabilitati
daca reduce proximitatea
institutionala
Redistribuirea Clarificarea Reconfigurarea Creste predictibilitatea si
competentelor si functiilor relatiilor dintre capacitatea de raspuns a
responsabilitatilor administrative si comunitate si sistemului local
optimizarea institutii
deciziei
Reorganizarea Eficientizarea Modificarea Influenteaza direct
furnizarii serviciilor utilizarii accesului capacitatea comunitatii
publice resurselor populatiei la de a face fata schimbarii
Servicii
Consolidarea Sporirea Dezvoltarea Sustine adaptarea si
resurselor financiare autonomiei si initiativelor dezvoltarea pe termen
si administrative capacitatii comunitare lung
investitionale
Cooperarea Extinderea Consolidarea Favorizeaza invatarea
intercomunala si capacitatii de retelelor locale de colectiva si raspunsul
interinstitutionala coordonare colaborare coordonat la provocari
Reconfigurarea Adaptarea Cresterea sau Influenteaza nivelul de
participarii si mecanismelor diminuarea incredere si coeziune
reprezentarii decizionale implicarii sociala
cetdtenilor
Modificarea Redefinirea Reconfigurarea Poate consolida sau
identitatilor relatiilor sentimentului de | fragiliza rezilienta sociala
teritoriale institutionale apartenenta
locale

Sursa: elaborat de autor
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Datele sistematizate in matricea de mai sus scot in evidentd caracterul
profund ambivalent al reformelor teritoriale. Procese precum consolidarea
structurilor administrative sau reorganizarea serviciilor aduc avantaje clare de
eficientd manageriald, dar pot genera, ex-ante, vulnerabilitati majore la nivel
comunitar prin reducerea proximitdtii fizice dintre cetateni si centrele
decizionale, fapt ce impune o monitorizare atentd a indicatorilor de participare si
reprezentare.

Pentru a evidentia mai clar modul in care dimensiunea administrativa si cea
sociologica se intersecteaza in procesele de adaptare, modelul a fost extins prin
raportarea la principalele categorii de capital comunitar identificate in literatura
de specialitate (Tabelul 3). Aceasta abordare permite observarea modului in care
diferitele resurse existente la nivel local contribuie la dezvoltarea capacitétilor
adaptive.

Tabelul 3: Capitalurile comunitare si rolul lor in dezvoltarea capacitatilor
adaptive locale

Capital Dimensiune Dimensiune Exemple de indicatori
comunitar administrativ- | sociologici/comunitar:i
institutionala
Capital Profesionalizarea | Competente, leadership, Calificarea
uman personalului migratie personalului, rata
administrativ migratiei, participare
comunitara
Capital Eficienta Incredere in institutii, | Proiecte implementate,
institutional | organizationala, participare incredere institutionala
absorbtia
resurselor
Capital Cooperare Retele sociale, Parteneriate locale,
social interinstitutionala solidaritate voluntariat, cooperare
comunitara
Capital Promovarea Sentiment de Initiative culturale,
cultural identitatii apartenenta participare la activitati
teritoriale comunitare
Capital Sustenabilitate Mobilizarea resurselor Venituri proprii,
financiar bugetara locale diversificarea surselor
de finantare

Sursa: elaborat de autor prin adaptarea Community Capitals Framework (Emery & Flora, 2006)

In aceasta abordare, reorganizarea administrativ-teritoriald influenteazi
simultan mai multe categorii de capital, iar efectele sale asupra rezilientei sociale
depinde de capacitatea actorilor locali de a mobiliza si combina aceste resurse.
Prin urmare, reforma nu trebuie privitd exclusiv ca proces de reorganizare
administrativd, ci ca proces de reconstructie a relatiilor dintre institutii,
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comunitdti si resursele disponibile la nivel local. Corelarea componentelor
administrative cu cele sociologice prin prisma capitalurilor comunitare releva
faptul ca reconfigurarea teritoriald actioneaza ca un reformator al resurselor
locale. Indicatori precum dinamica migratiei (capital uman) sau rata
parteneriatelor locale (capital social) devin variabile critice care determina daca
surplusul financiar obtinut prin amalgamare, spre exemplu, va fi convertit in
rezilientd reala sau va accentua declinul periferic.

Pe baza argumentelor dezvoltate poate fi formulat un model explicativ al
relatiei dintre reorganizarea administrativ-teritoriala si rezilienta sociala. Acesta
sugereaza ca efectele reformei sunt mediate de capacitatea adaptiva a sistemului
local si ca rezilienta sociala reprezinta rezultatul interactiunii dintre resursele
institutionale si cele comunitare (Figura 1).

Figura 1: Model explicativ al relatiei dintre reorganizarea
administrativ-teritoriala si rezilienta sociala

Reorganizare administrativ-teritoriala

l

Transformare institutionala
!

Capacitate adaptiva
(institutionald, relationala,

comunitara, transformativa)

!
Rezilienta sociala
Sursa: elaborat de autor

Modelul propus evidentiazd faptul cd@ reorganizarea administrativ-
teritoriald nu influenteaza direct rezilienta sociald. Efectele sale sunt mediate de
capacitatea adaptiva a sistemului local, respectiv de modul in care institutiile si
comunititile reusesc si mobilizeze si si valorifice resursele disponibile. In
aceasta perspectiva, eficienta administrativa reprezinta o conditie necesara, dar
insuficienta pentru consolidarea rezilientei sociale.

Concluzii

Reorganizarea administrativ-teritoriala este, de regula, discutata in termeni
de eficienta, dimensiune optima a unitatilor administrativ-teritoriale sau
capacitate institutionala. O asemenea abordare este necesara, dar insuficienta.
Dincolo de modificarile produse la nivelul structurilor administrative, reforma
intervine intr-un spatiu social deja constituit, format din relatii, identitati, practici,
resurse si mecanisme de cooperare care influenteazd modul real in care
comunitatile reactioneaza la schimbare.
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Analiza realizata a urmarit tocmai aceastd dimensiune mai putin vizibila a
reformei. Efectele reorganizarii administrativ-teritoriale nu sunt determinate
exclusiv de caracteristicile institutionale ale noilor structuri administrative, ci de
capacitatea colectivitdtilor locale de a integra schimbarea si de a transforma
resursele disponibile in raspunsuri adaptive. Rezilienta sociala apare astfel nu ca
o consecintd automata a reformet, ci ca rezultatul interactiunii dintre institutii si
comunitati in gestionarea transformarii.

Perspectiva propusd In aceastd lucrare porneste de la ideea ca intre
schimbarea institutionala si efectele sale sociale existd un spatiu de interactiune
care nu poate fi ignorat. In acest spatiu se intalnesc capacitatea administratiei de
a coordona procesele de transformare, disponibilitatea comunitatii de a participa
la acestea si posibilitatea valorificarii resurselor existente la nivel local. Tocmai
aceasta interactiune explica de ce reforme similare pot produce rezultate atat de
diferite in contexte teritoriale diferite.

Din acest punct de vedere, evaluarea reorganizarii administrativ-teritoriale
presupune depdsirea unei perspective exclusiv administrative si integrarea
dimensiunilor comunitare in analiza proceselor de schimbare. Nu doar institutiile
se adapteaza reformei, ci si comunitatile. La randul lor, comunitatile influenteaza
modul 1n care reforma este acceptata, interpretatd si valorificata in practica.

In conditiile actuale, in care procesele de transformare teritoriald continua
sd ocupe un loc important pe agenda modernizarii administratiei publice din
Republica Moldova, intelegerea profundd a relatiei dintre capacitatea
institutionald, resursele comunitare si rezilienta sociald devine esentiala. Prin
urmare, succesul unei reforme teritoriale pare s depindd nu doar de modul in
care sunt reorganizate institutiile, ci si de capacitatea comunititilor de a
transforma schimbarea intr-un proces de adaptare si dezvoltare durabila.

Recunostinta

Articolul este elaborat in cadrul subprogramului 01.05.01 Securitatea
nationald a Republicii Moldova in contextul aderarii la Uniunea Europeana:
abordari juridice, politologice si sociologice, realizat de Institutul de Cercetari
Juridice, Politice si Sociologice al Universitatii de Stat din Moldova.
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Rezumat: Articolul ofera o analiza comparativai a evolutiei politicilor de
dezvoltare regionala din Letonia si Republica Moldova, pornind de la o mostenire
institutionald post-sovieticd comund si evidentiind traiectoriile lor divergente de
dezvoltare. Cercetarea se bazeazd pe o abordare comparativa calitativd, combinand
analiza documentard a legislatiei nationale si europene, rapoartele institutionale si
literatura academica relevantd. Studiul propune o periodizare a dezvoltarii politicii
regionale, identificand etape distincte, modelate de dinamica politica, institutionala si
de integrare europeand. Desi ambele tari au initiat reforme in conditii structurale
similare la inceputul anilor 1990, Letonia a urmat o cale consecventa de consolidare
institutionald si aliniere la acquis-ul Uniunii Europene, culmindnd cu integrarea
deplind in mecanismele politicii de coeziune. In schimb, Republica Moldova a cunoscut
reforme discontinue, caracterizate prin fragmentare administrativa si capacitate
institutionald limitatd. Constatdrile demonstreazd cd eficacitatea politicii regionale este
puternic influentatd de coerenta cadrului legislativ, dezvoltarea guvernantei pe mai
multe niveluri si accesul la instrumentele financiare europene.

Cuvinte cheie: dezvoltare regionald, politicda de coeziune, guvernantd pe mai
multe niveluri, reforma administrativ-teritoriald, Letonia, Republica Moldova, integrare
europeand, NUTS.

Abstract: The article provides a comparative analysis of the evolution of the
regional development policies in Latvia and the Republic of Moldova, starting from a
common post-Soviet institutional legacy and highlighting their divergent development
trajectories. The research is based on a qualitative comparative approach, combining
documentary analysis of national and European legislation, institutional reports, and
relevant academic literature. The study proposes a periodization of regional policy
development, identifying distinct stages, shaped by political, institutional, and European
integration dynamics. While both countries, initiated reforms under similar structural
conditions in the early 1990s, Latvia followed a consistent path of institutional
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consolidation and alignment with the European Union acquis, culminating in full
integration into cohesion policy mechanisms. In contrast, the Republic of Moldova
experienced discontinuous reforms, characterized by administrative fragmentation and
limited institutional capacity. The findings demonstrate that the effectiveness of regional
policy is strong influenced by the coherence of the legislative framework, the
development of multilevel governance and access to European financial instruments.

Key words: regional development, cohesion policy, multilevel governance,
administrative-territorial reform, Latvia, Republic of Moldova, European integration,
NUTS.

Introduction

The processes of political and economic transformation in Central and
Eastern Europe, initiated after the collapse of the Soviet Union, have led to the
emergence of new paradigms of territorial organization and development. In this
context, regional development policies have become an essential tool for
reducing socio-economic disparities between regions, strengthening territorial
governance and facilitating integration into European structures. Especially for
post-Soviet states, the development of a coherent regional policy was an
important element of the transition process towards a market economy and
European governance models.

After proclaiming independence in 1991, both the Republic of Latvia and
the Republic of Moldova faced similar challenges related to restructuring the
administrative-territorial system, managing regional disparities, and adapting
public institutions to new political and economic realities. However, the
evolution of regional policies in the two states followed different trajectories,
largely determined by the domestic political context, institutional capacity and
strategic orientation towards European integration.

In the specialized literature, regional development policy is analyzed in
close connection with the processes of decentralization, multilevel governance
and economic and social cohesion. Researchers such as Michael Keating
emphasize the role of regions as an intermediate level of governance in
contemporary states, highlighting the importance of territorial autonomy and
institutional capacity in the process of regional development. At the same time,
studies conducted by Andrés Rodriguez Pose highlight that the efficiency of
regional policies depends largely on the quality of institutions and the ability of
local actors to capitalize on available resources.

The concept of multi-level governance, developed by Liesbet Hooghe and
Gary Marks, provides a relevant analytical framework for understanding how
regional policies are implemented through the interaction between the European,
national and regional levels. This approach is particularly important in the case
of European Union member states, where cohesion policy is one of the main
instruments for reducing territorial disparities.
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In this context, Latvia represents a relevant case study for analyzing the
evolution of regional development policy in post-Soviet states that managed to
quickly integrate the mechanisms and instruments of European cohesion policy.
The Latvian experience provides important examples regarding institutional
reforms, administrative-territorial reorganization and the use of European funds
for regional development.

Regional development policy: conceptual landmarks and theoretical
approaches.

Regional development policy represents an important area of contemporary
public policies, aiming to reduce socio-economic disparities between different
territories and promote balanced development at national and supranational
levels. In the specialized literature, regional development is analyzed in close
connection with the processes of administrative decentralization, territorial
governance and economic and social cohesion.

One of the relevant theoretical perspectives on regional development is the
institutional approach, which emphasizes the role of governance structures and
administrative capacity in stimulating territorial development. According to
Michael Keating, regions have become essential actors in contemporary political
systems because they represent the intermediate level of governance capable of
coordinating public policies adapted to local specificities. In his analysis of
regionalism and territorial policies in Europe, Keating highlights the fact that
regional development does not only depend on economic resources, but also on
the existence of efficient regional institutions and adequate administrative
capacity (Keating, 1998).

At the same time, the economic literature on regional development
emphasizes the importance of institutional factors and social capital in the
dynamics of territorial development. Studies by Andrés Rodriguez-Pose
demonstrate that the economic performance of regions is influenced not only by
infrastructure or investments, but also by the quality of institutions and the
capacity of local actors to capitalize on economic opportunities. Rodriguez-Pose
argues that regions with weak institutions or ineffective governance mechanisms
tend to lag behind in the development process, even when they benefit from
considerable financial resources (Rodriguez-Pose, 2013).

Another important perspective on regional policies is the theory of multi-
level governance, developed by Liesbet Hooghe and Gary Marks. This approach
explains how the processes of developing and implementing public policies are
distributed between different levels of governance — European, national, regional
and local. According to the authors, European integration has generated a
redistribution of political powers, in which regions and local authorities have
acquired an increasingly important role in managing regional development
programs (Hooghe & Marks, 2003).
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In the context of the European Union, cohesion policy is one of the main
instruments for reducing regional disparities and stimulating territorial
development. This policy is based on the principles of territorial solidarity,
strategic programming and partnership between different institutional levels.
Barca's analyses highlight the fact that effective territorial policies must be
adapted to the specifics of each region and capitalize on local resources through
appropriate institutional mechanisms (Barca, 2009).

In recent literature on regional development, the concept of place-based
development has become central to understanding how public policies can
contribute to reducing territorial disparities. According to this approach, regional
development must take into account the economic, social and institutional
characteristics of each territory, avoiding the application of uniform public policy
models (McCann & Ortega-Argilés, 2015). Thus, effective regional policies must
combine financial instruments, institutional mechanisms and development
strategies adapted to regional specificities.

Contemporary literature also highlights the important role of territorial
governance and inter-institutional cooperation in the implementation of regional
policies. Pike, Rodriguez-Pose and Tomaney emphasize that regional
development must be analyzed in a complex framework that includes the
interaction between public actors, the private sector and civil society, as well as
the relationships between different levels of governance (Pike, Rodriguez-Pose
& Tomaney, 2017). This perspective reflects the current trend to consider
regional development not only as an economic process, but also as an institutional
and political process.

In the case of post-socialist states in Central and Eastern Europe, regional
development policies have been deeply influenced by the European integration
process and the adoption of the institutional framework of the European Union's
cohesion policy. The administrative and institutional reforms implemented in
these states aimed to create regional structures capable of managing development
programs and efficiently using European funds (Bachtler & Wren, 2016).

In this context, the analysis of the evolution of regional development policy
in Latvia offers a relevant perspective on how a post-Soviet state managed to
build an efficient institutional system for planning and implementing regional
policies. The Latvian experience is particularly important for the Republic of
Moldova, which is in a continuous process of administrative-territorial reform
and adaptation to European standards in the field of regional development.

Research methodology

The research methodology is based on a qualitative approach, combining
several analysis methods used during the development of the article. First, the
documentary analysis method was applied, by examining national and European
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legislative acts, public policy documents and institutional reports relevant to the
field of regional development. Second, the comparative analysis method was
used, which allowed highlighting the differences and similarities between the
evolution of regional policy in Latvia and the Republic of Moldova. The research
also integrated institutional analysis, in order to assess the governance framework
and the administrative capacity of the structures involved. Last but not least, the
policy analysis method was applied, to examine the coherence, efficiency and
impact of the instruments used in the field of regional development.

Results

The political and institutional transformations that took place in Central
and Eastern Europe after the collapse of the Soviet Union generated favorable
conditions for the emergence of new models of territorial organization and
regional governance. In the post-Soviet states, regional development policies
emerged in response to the need to reduce territorial disparities, modernize the
administrative system, and adapt public institutions to the principles of a market
economy and democratic governance.

To understand the evolution of regional policies in Eastern Europe, it is
essential to analyze the political context in which these policies emerged. Both
Latvia and the Republic of Moldova became independent states following the
disintegration of the Soviet Union, but their political and institutional trajectories
evolved differently, directly influencing the development of regional policies.

In the case of Latvia, the process of regaining independence began with the
adoption of the Declaration on the Restoration of Independence of the Republic
of Latvia by the Supreme Council of the Republic of Latvia on 4 May 1990 (The
Supreme Council Declaration, 1990). The process was completed in 1991, in the
context of the collapse of the Soviet Union and the international recognition of
the Latvian state.

After gaining independence, Latvia initiated a broad process of institutional
and economic reform, aimed at consolidating the democratic state and integrating
into Euro-Atlantic structures. In this context, public administration reform and
territorial reorganization became important priorities for the Latvian government,
in particular with a view to reducing regional imbalances and creating an efficient
system of territorial governance. In the 1990s, Latvian authorities began to
develop the first regional planning tools and create administrative structures
capable of managing regional development policies.

In the case of the Republic of Moldova, independence was proclaimed on
August 27, 1991, through the adoption of the Declaration of Independence of the
Republic of Moldova by the Parliament of the Republic of Moldova (Parliament
Decision, no. 691, 1991). As in other post-Soviet states, the process of political
and economic transition was accompanied by multiple challenges, including
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economic instability, incomplete institutional reforms, and difficulties in the
process of administrative decentralization.

The legacy of the Soviet administrative system represented a major
challenge for both states. During the Soviet period, territorial organization was
characterized by a high degree of centralization, and economic policies were
planned at the central level, without taking into account regional specificities or
local needs. After gaining independence, both Latvia and the Republic of
Moldova had to develop new institutional mechanisms that would allow for the
planning and implementation of regional development policies.

However, differences between the two countries have become evident in
the pace and direction of institutional reforms. Latvia has adopted administrative
and territorial reforms relatively quickly, in parallel with the process of preparing
for accession to the European Union. In contrast, the Republic of Moldova has
encountered difficulties in implementing territorial reforms and strengthening
institutions responsible for regional development, which has influenced the
effectiveness of public policies in this area.

In the literature, these differences are explained by factors such as
geopolitical orientation, institutional capacity and the degree of integration into
European structures (Bachtler & Wren, 2016). In the case of the Baltic states,
including Latvia, the prospect of accession to the European Union has been a
major factor in institutional modernization and the adaptation of regional policies
to European standards.

The institutional transformations that followed the restoration of
independence of the Baltic States in the early 1990s had a significant impact on
the public administration systems and the territorial organization of the state. In
the case of Latvia, local government reform represented one of the central
elements of the process of democratization and modernization of public
governance. The administrative system inherited from the Soviet period was
characterized by a high degree of centralization and limited autonomy of local
authorities, which determined the need for profound institutional reforms
(Vanags & Vilka, 2005).

During the Soviet period, local administrations functioned more as
extensions of central party and state structures, without the real capacity to adopt
independent decisions regarding local development. After the proclamation of
independence, one of the main priorities of institutional reforms was the creation
of a system of local self-government, based on the principles of decentralization
and administrative autonomy, in accordance with European governance
standards (Vanags & Vilka, 2005; Report, 2019).

The first legislative reforms were initiated in the period 1990-1994, when
several normative acts were adopted, that established the legal framework for the
functioning of local administrations. During this period, laws on the self-
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government of districts, cities and communes were adopted, and later a single
law on local government was developed, which defined the competences of local
authorities and their responsibilities in the provision of public services.

However, the administrative-territorial structure of Latvia in the early
1990s was characterized by a high degree of institutional fragmentation. There
was a very large number of small administrative units, many of which had limited
financial resources and administrative capacities. As a result, the provision of
public services and the implementation of local development policies were often
inefficient, which led to the initiation of a broad process of administrative-
territorial reform (Vanags, 2010).

The structure of local administration during this period can be understood
more clearly by analyzing the existing institutional organization before the
implementation of major territorial consolidation reforms (Figure 1).

1994
Fragmented system:
26 districts;

550 municipalities

2009 Structure
110 municipalities
9 republican cities

Administrative-Territorial Reform
1998-2009
Municipality consolidation

2021 Reform
36 municipalities
7 national cities

Figure 1. Evolution of the structure of local government in Latvia (1994-2021)
Source: the table was created by the author

As can be seen in Figure 1, the administrative system of Latvia in the first
stage of the post-Soviet transition was characterized by a very large number of
administrative units, including districts, towns, and rural parishes. This
institutional fragmentation has created difficulties in coordinating public policies
and ensuring efficient administrative services. As a result, the Latvian authorities
initiated a broad process of administrative-territorial reform, which began in the
late 1990s and aimed at consolidating municipalities and increasing the
administrative capacity of local authorities (Vanags & Vilka, 2005).

An important moment in this process was the adoption of the Law on
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Administrative-Territorial Reform in 1998 (The Saeimal Decision, 1998), which
established the principles of reorganization of administrative units and aimed at
creating economically and administratively viable municipalities. The reform
was implemented gradually and led to a significant reduction in the number of
local administrative units, as well as to the consolidation of the powers of
municipal authorities.

The administrative-territorial reform process continued in the following
period, culminating with the reorganization of the administrative system in 2009
and with a new stage of territorial consolidation achieved in 2021. These reforms
contributed to the creation of larger and more efficient municipalities, capable of
providing quality public services and actively participating in the implementation
of regional policies and the management of European funds (Report, 2019).

In contrast to Latvia's evolution, the Republic of Moldova followed a
different trajectory in terms of territorial administration reform. Although there
were initiatives to modernize the territorial organization of the state in the 1990s,
the reform process was characterized by institutional discontinuity and frequent
changes in the administrative model.

The evolution of the main stages of the administrative-territorial reform in
the Republic of Moldova is presented in the following figure (Figure 2).

1991 — 1998 2003 Reform
Bamns S_}’S'[em Return to raions
Inherited Soviet structure 32 raions

1998 Reform
9 counties (judete)
European-inspired model

Current system
Raions + municipalities
Fragmented structure

Figure 2. Evolution of the organization of territorial administration in the Republic of
Moldova
Source: the table was created by the author

As Figure 2 indicates, the territorial organization of the Republic of
Moldova has gone through several distinct stages. The transformations of the
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administrative system in the Republic of Moldova after the proclamation of
independence were closely linked to the evolution of the legislative framework
regulating the administrative-territorial organization of the state. After 1991, the
administrative structure was largely maintained based on the Soviet model of
districts, but in the second half of the 1990s the authorities initiated a reform
aimed at approaching European administrative models. An important moment in
this process was the adoption of the Law on the Administrative-Territorial
Organization of the Republic of Moldova, which establishes the structure of
administrative-territorial units and the principles of organizing local
administration. According to the provisions of this law, the administrative-
territorial units of the Republic of Moldova are organized on several levels,
including districts, municipalities, cities and villages (Parliament Decision, no.
764, 2001).

This legal regulation consolidated the district-based administrative model,
thus returning to the traditional administrative structure after the 1998 reform that
introduced the county system. As a result, the current administrative system of
the Republic of Moldova is characterized by a relatively large number of
administrative-territorial units and a high degree of institutional fragmentation,
which influences the capacity of local authorities to implement effective regional
development policies (OECD Multi-level Governance Studies, 2020).

The comparative analysis of the evolution of administrative-territorial
reforms in Latvia and the Republic of Moldova highlights important differences
in terms of the continuity of reforms and the institutional capacity to implement
them. While Latvia followed a gradual and coherent process of strengthening
local administration, the Republic of Moldova experienced several structural
changes in the administrative model, which influenced the stability and efficiency
of the territorial governance system.

The evolution of regional development policy in Latvia. The formation of
regional development policy in Latvia must be analyzed in the context of the
profound political and economic transformations that took place after the
restoration of the state's independence in the early 1990s. The transition process
from a planned economy to a market economy, as well as the restructuring of
public institutions, generated major changes in the way territorial administration
is organized and in regional development management mechanisms. During this
period, Latvian authorities began to develop the first institutional and legislative
instruments aimed at strengthening local autonomy and reducing territorial
disparities.

During the Soviet period, regional development was managed through
centralized economic planning mechanisms, and local authorities lacked real
autonomy in decision-making. Local administrative structures functioned mainly
as extensions of the central government system, and strategic decisions regarding
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economic and social development were made centrally. Consequently, the
concept of regional policy in the modern sense of the term was practically absent,
as economic planning was carried out at the level of the entire Soviet economy
and did not take into account regional particularities (Vanags & Vilka, 2005).

After the proclamation of independence in 1990 and the international
recognition of the Latvian state in 1991, public administration reform became a
strategic priority for the new authorities. One of the main objectives of the
institutional reform was the development of a system of local self-government
based on the principles of decentralization and administrative autonomy, in
accordance with European governance standards. In this context, Latvia
subsequently acceded to the European Charter of Local Self-Government, which
represented an important normative framework for the consolidation of local
administration and the development of territorial governance (Council of Europe,
1985).

The first legislative reforms in the field of local government were adopted
in 1990-1992, when the Latvian Parliament (Saeima) approved a series of
normative acts regulating the functioning of local authorities. These legislative
acts included laws on the self-government of districts, towns and rural parishes
and established the first institutional frameworks for the functioning of local
government in a democratic state. A key moment in strengthening the legal
framework of local government was the adoption of the Law on Local
Governments in 1994 (The Saeima Decision, 1994), which unified existing
legislation and established the competences of local authorities in areas such as
local economic development, infrastructure management, public services,
education and social assistance. This law became the main normative document
regulating the functioning of local governments in Latvia and represented an
important step in the process of administrative decentralization.

In parallel with the development of the legislative framework, the Latvian
authorities began to pay increasing attention to territorial development issues.
The process of economic restructuring and privatization of state-owned industries
had different effects on the regions, generating significant socio-economic
disparities between different areas of the country. In particular, the capital Riga
and its metropolitan region have become the main economic and financial center
of Latvia, concentrating most of the investments and economic activities. At the
same time, the peripheral regions of the country, especially Latgale, have faced
declining economic activity, rising unemployment, and gradual depopulation
(Bachtler, Berkowitz, Hardy, & Muravska, 2016).

Under these conditions, public authorities have begun to recognize the need
to develop a regional policy that would contribute to reducing territorial
disparities and stimulating local economic development. An important first step
in this direction was the adoption in 1993 of the Concept of Local Government
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Reform, developed by the Latvian government, which set out the main directions
of the transformation of the administrative system. The document provided,
among other things, for the reorganization of territorial division, the
consolidation of municipalities, and the development of cooperation mechanisms
between local authorities and the central government (King, Vanags, Vilka,
David, 2004).

This concept laid the foundations for the administrative-territorial reform
process that was to be implemented in the following years and which became one
of the central elements of the state's regional development policy. The
administrative-territorial reform aimed to create larger and more efficient
municipalities, capable of ensuring the provision of public services and
contributing to local economic development.

A decisive step in this direction was the adoption of the Law on
Administrative-Territorial Reform in 1998, which established the legal
framework for the reorganization of local administrative units and the reduction
of territorial fragmentation (The Saiema Decision, 1998) . The law provided for
the consolidation of municipalities and the creation of more economically and
administratively viable administrative units, capable of managing local
development and participating in the implementation of regional policies.

In parallel with these legislative reforms, institutions responsible for
regional development gradually began to take shape within the central public
administration. An important role in this process was played by the ministry
responsible for regional development and local administration, which became the
main body responsible for developing territorial policies, coordinating
administrative reforms and promoting regional development (European
Commission Report, 2002).

Overall, the 1990s can be considered the stage of formation of the
institutional framework of regional development policy in Latvia. During this
period, the main legislative acts regulating the functioning of local government
were adopted, administrative and territorial reforms were initiated, and the
institutions responsible for regional development began to consolidate. These
transformations created the prerequisites for the development of a modern
regional policy and for the subsequent integration of Latvia into the European
Union's cohesion policy system.

Regional policy in the context of Latvia's European integration. Latvia's
European integration had a decisive impact on the evolution of regional
development policy and the way territorial governance is organized. During the
period of preparation for accession to the European Union, the Latvian authorities
were forced to adapt the institutional and legislative framework of regional policy
to the principles and mechanisms of European cohesion policy. This process
involved the harmonization of national legislation with the community acquis,
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the development of appropriate institutional structures for the management of
structural funds and the introduction of modern regional planning instruments
(European Commission Report, p. 103, 2002).

The process of preparing for accession to the European Union officially
began in the second half of the 1990s, when Latvia submitted its application for
membership and initiated integration negotiations. In this context, regional policy
became an important area of institutional reform, as candidate countries had to
develop administrative mechanisms capable of managing the European Union's
structural programmes and funds. In the annual progress reports of the candidate
countries, the European Commission has stressed the need to strengthen the
administrative capacity of regional and local authorities and to develop a coherent
strategic framework for regional policy (European Commission Report, p. 105,
2002).

A central element of this process was the harmonisation of national
legislation with the principles of European regional policy. To this end, the
Latvian authorities adopted a series of normative acts regulating regional
development and cooperation between administrative levels. An important
legislative document in this area was the Regional Development Law, adopted in
2002, which established the legal framework for the implementation of regional
policy and introduced institutional mechanisms for planning and coordinating
territorial development (The Saiema Decision, 2002).

This law established the fundamental principles of regional policy in
Latvia, including promoting balanced development of the national territory,
reducing regional disparities and strengthening cooperation between central and
local public authorities. The law also established the mechanisms for developing
strategic regional development documents and created the legal basis for the
development of the regional planning system.

In parallel with the development of the legislative framework, Latvia has
begun to develop territorial regional planning structures, designed to facilitate the
coordination of development policies at the regional level. In this context,
planning regions were created, which represent territorial structures intended for
the elaboration and implementation of regional development strategies. These
regions do not constitute autonomous administrative units, but rather cooperation
structures between local authorities, with the role of coordinating regional
policies and facilitating the implementation of development programs (OECD
Report, 2019).

Another important element of the harmonization of Latvia's regional
policies with the European framework was the introduction of the NUTS
territorial classification (Nomenclature of Territorial Units for Statistics), used
by the European Union for collecting statistical data and for implementing
cohesion policy. The NUTS system allows for the comparison of regional
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development levels between Member States and is an essential tool for the
allocation of structural and cohesion funds (Eurostat, 2021).

Within this system, Latvia is classified as a single NUTS 2 region, while at
the lower level several NUTS 3 regions are defined, which correspond to the
main statistical regions of the country. The introduction of this classification
contributed to the development of a coherent system of statistical analysis and
regional planning and allowed the integration of Latvia into European
mechanisms for monitoring regional development (Eurostat, 2021).

Preparation for accession to the European Union also involved the
development of strategic regional development programs and the strengthening
of the administrative capacity of the institutions responsible for managing
European funds. During this period, the first strategic regional development
documents were drafted, which established the economic and social priorities of
territorial development and defined the mechanisms of cooperation between
central and local authorities (Bachtler & McMaster, 2008).

It should be noted that Latvia's accession to the European Union in 2004
represented a decisive stage in the evolution of regional development policy,
marking the transition from an emerging institutional framework to a
consolidated one, integrated into the European cohesion policy system. This
transformation was determined by the need to align with the community acquis,
access to structural funds and the adoption of new regional development
paradigms, based on integrated territorial approaches and oriented towards
reducing regional disparities (Bachtler & McMaster, 2008; Barca, 2009).

In the post-accession period, Latvia's regional policy has been directly
shaped by the European Union's cohesion policy mechanisms, in particular
through the implementation of the European Regional Development Fund
(ERDF), the European Social Fund (ESF) and the Cohesion Fund. Latvia was
eligible for funding under the “Convergence” objective, which allowed
significant financial resources to be directed towards infrastructure
modernization, human capital development, and increasing economic
competitiveness (European Commission, 2014).

From an institutional perspective, this period was characterized by the
consolidation of the legislative framework regulating regional development. The
Regional Development Law (The Saiema Decision, 2002) was supplemented by
a series of subsequent normative acts, which more clearly defined the role of
planning regions and the institutions responsible for coordinating regional
policies. In this context, planning regions have become essential functional units
for the implementation of territorial policies and for the management of programs
financed from European funds.

An important moment in strengthening the regulatory framework was the
adoption of the Development Planning System Law (The Saiema Decision, 2009),
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which established a clear hierarchy of strategic documents and introduced the
principles of integrated planning. This law contributed to increasing the
coherence of public policies and correlating national objectives with regional and
local ones.

Another fundamental element of the integration of Latvia's regional policy
into the European system was the adoption of the NUTS territorial classification
(Nomenclature of Territorial Units for Statistics), regulated by Regulation (EC)
No. 1059/2003 (European Parliament & Council Regulation, 2003). This
classification allowed the harmonization of the national statistical system with
European standards and facilitated the allocation of structural funds according to
the level of regional development. In this context, Latvia is classified as a single
NUTS 2 region, which reflects the relatively small size of the state, but also the
need to implement regional policies at the sub-national level through planning
regions (Eurostat, 2021).

Conceptually, Latvia's regional policy during this period was influenced by
the shift from traditional redistributive approaches to place-based models, which
emphasize capitalizing on the specific potential of each region. This paradigm
shift, promoted at European level through the Barca Report (Barca, 2009), was
reflected in Latvia's regional development strategies, which began to integrate
elements such as regional innovation, human capital development and economic
competitiveness (Baltina, 2014).

The implementation of cohesion policy in Latvia during the 2007-2013 and
2014-2020 programming periods has significantly contributed to the
modernisation of the country’s infrastructure and economic development.
Investments made through structural funds have mainly targeted transport
infrastructure, urban development, support for small and medium-sized
enterprises and the promotion of innovation (European Commission, 2014).
However, the impact on reducing regional disparities was limited, as more
developed regions, especially the capital city of Riga, continued to attract the
majority of investments and concentrate economic activities (Dahs, 2017).

Empirical analyses highlight that, despite the progress made, regional
development in Latvia remains characterized by persistent territorial imbalances.
Peripheral regions, especially rural ones, face structural problems such as
depopulation, labour migration and limited access to public services (Supule &
Sgholt, 2019). These challenges indicate the need for continuous adaptation of
regional policy and strengthening of multilevel governance mechanisms.

Overall, we can note, the period 2004-2020 was characterized by the
strengthening of regional policy in Latvia through full integration into the
European Union's cohesion policy system. The adoption and implementation of
a coherent legislative framework, the development of regional institutions and
the use of structural funds contributed to the modernization of the economy and
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the increase in administrative capacity. However, the persistence of territorial
disparities highlights the limits of regional policy and the need for a more
regionally specific approach.

The evolution of regional development policy in the Republic of Moldova.

The evolution of regional development policy in the Republic of Moldova
must be analyzed in the context of the political, economic and institutional
transformations that followed the proclamation of independence in 1991. The
transition from a centralized Soviet-style system to a model of democratic
governance and market economy generated the need to redefine territorial
organization mechanisms and public policies aimed at reducing regional
disparities.

As mentioned earlier, a founding moment in this process was the adoption
of the Declaration of Independence of the Republic of Moldova, through Law
No. 691 of 27 August 1991, which enshrined the sovereignty of the state and
opened the way for institutional reforms (Parliament Decision, no. 691, 1991).
However, in the early years of independence, the territorial organization of the
state remained largely anchored in the Soviet model based on districts,
characterized by a high degree of centralization and limited autonomy of local
authorities.

The first initiatives to reform local public administration were oriented
towards decentralization and strengthening local autonomy, in line with
European standards. In this regard, an important role was played by the accession
of the Republic of Moldova to relevant international instruments, such as the
European Charter of Local Self-Government (Council of Europe, 1985), which
establishes the fundamental principles of local self-government and
administrative decentralization. However, the implementation of these principles
was limited by the reduced institutional capacity and the lack of a coherent
legislative framework in the early years of transition (Council of Europe, 2019).

A significant moment in the evolution of territorial policy was the
administrative-territorial reform of 1998, through which the district system was
replaced by the county system, inspired by the European model. This reform
aimed to consolidate administrative units and create an intermediate level of
governance capable of supporting regional development. However, the reform
was not institutionally consolidated, and in 2003 the authorities returned to the
district system, which generated discontinuities in the reform process and
affected the stability of the administrative framework (King et al., 2004; OECD
Report, 2020).

The consolidation of the legislative framework in the field of territorial
organization was achieved through the adoption of Law no. 764 of December 27,
2001 on the administrative-territorial organization of the Republic of Moldova,
which establishes the structure of administrative-territorial units and the
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principles of their functioning (Parliament Decision, no. 764, 2001). This law
enshrined the model based on districts, municipalities, cities and villages,
contributing to the maintenance of a relatively high degree of administrative
fragmentation.

An important step in the institutionalization of regional development policy
was the adoption of Law no. 438 of December 28, 2006 on regional development
in the Republic of Moldova, which created the legal framework for the
establishment of development regions and institutions responsible for the
implementation of regional policies (Parliament Decision, no. 438, 2006). The
law introduced modern concepts of regional planning and established
coordination mechanisms between administrative-territorial levels. Based on this
law, Regional Development Agencies were created as executive structures
responsible for the implementation of regional development programs and
projects. However, these institutions do not have full financial and decision-
making autonomy, being dependent on central budget allocations and external
funding, which limits the efficiency of regional interventions (OECD Report,
2020; Council of Europe, 2019).

Another defining element of the evolution of regional policy in the
Republic of Moldova is the influence of the European integration process.
Although the Republic of Moldova is not a member state of the European Union,
the signing of the Association Agreement with the EU in 2014 led to an
intensification of the process of harmonizing public policies with the acquis
communautaire, including in the field of regional development (Association
Agreement European Union & Republic of Moldova, 2014). This agreement
created the premises for the adoption of strategic planning mechanisms and for
the strengthening of cooperation between levels of governance.

At the same time, regional development policy in the Republic of Moldova
remains limited by indirect access to European Union financial instruments.
Unlike Member States, which benefit from structural and cohesion funds, the
Republic of Moldova is largely dependent on external assistance programmes,
which affects the sustainability and scale of regional interventions (European
Commission, 2020).

Empirical analyses highlight that regional development in the Republic of
Moldova is marked by significant territorial disparities, especially between the
Chisinau municipality and peripheral regions. Phenomena such as external
migration, depopulation of rural areas and underdeveloped infrastructure
contribute to the exacerbation of these imbalances (Document of the World Bank,
2018; OECD Report, 2020).

In conclusion, the evolution of regional development policy in the Republic
of Moldova reflects a complex and incomplete process of institutional
transformation, characterized by reformist discontinuities, administrative
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fragmentation and limited institutional capacity. Although important progress
has been made in the institutionalization of regional policy, its efficiency remains
conditional on the consolidation of the legislative framework, the development
of multilevel governance and the deepening of the European integration process.

Comparative analysis of regional development policy: Latvia vs. Republic
of Moldova. The evolution of regional development policy in Latvia and the
Republic of Moldova reflects two distinct models of institutional transformation
in the post-Soviet space, determined by significant differences in terms of
European integration, coherence of the legislative framework and institutional
capacity. While Latvia managed to build a functional regional governance,
system integrated into the European Union's cohesion policy, the Republic of
Moldova remained in a hybrid model, characterized by institutional
fragmentation and limited implementation capacity.

A first fundamental element of the comparative analysis is the legislative
framework of regional policy. In Latvia, the adoption of the Law on Regional
Development (The Saiema Decision, 2002) established a coherent system of
regional planning, based on integrated strategic documents, including the
National Development Plan and regional plans (Latvia National Development
Plan, 2002). This law explicitly defines the planning tools and the role of
institutions involved in regional development, including regional councils and
the relevant ministry. This framework was subsequently consolidated by the Law
on the Development Planning System (2008) and the legislation on spatial
planning, which ensured the integration of sectoral and territorial policies into a
unitary system.

In the Republic of Moldova, the legislative framework of regional
development is regulated by Law no. 438/2006 on regional development (The
Parliament Decision, no. 438, 2006), which establishes the creation of
development regions and regional development agencies. However, these regions
have no administrative status and lack financial autonomy, which limits the
efficiency of implementing regional policies. In addition, the administrative-
territorial organization is regulated by Law no. 764 on the administrative-
territorial organization (The Parliament Decision no. 764, 2001), which
maintains the district structure, contributing to administrative fragmentation and
limiting the regional coordination capacity.

A second essential element is the institutionalization of regional
governance. In Latvia, planning regions have been developed as functional
structures for coordinating territorial policies, with competences in the
development and implementation of regional strategies and in the management
of projects, financed from European funds. They operate within a multilevel
governance system, in which cooperation between central, regional and local
levels is well defined (OECD Report, 2019). In addition, the National Council

81



The Scientific Journal of Cahul State University "B. P. Hasdeu": Social Sciences
Volume XX, No. 1, 2026

for Regional Development plays an important role in coordinating regional
policies and evaluating strategic documents.

In the Republic of Moldova, regional institutions are represented by the
Regional Development Agencies, created by Government Decision no. 127/2008
(Government Decision, 2008). However, their institutional capacity is limited
and their powers are predominantly consultative and implementing, with no real
decision-making power over financial resources. Council of Europe assessments
highlight that local and regional governance in Moldova remains marked by
centralisation and insufficient demarcation of powers between administrative
levels (Council of Europe Report, 2019).

A third major element of differentiation is the integration into the European
Union's cohesion policy. As a member state, Latvia has benefited from access to
structural and cohesion funds, which has allowed the implementation of long-
term regional development programs and the strengthening of administrative
capacity. Regional policy was organized around the convergence objective, and
investments aimed at modernizing infrastructure, developing human capital, and
increasing economic competitiveness (European Commission, 2014). As it was
mentioned earlier, the Latvia was also integrated into the NUTS system, being
classified as a single NUTS 2 region, which facilitated the allocation of funds and
the monitoring of regional development (Expert report, 2007).

In contrast, the Republic of Moldova does not have direct access to
cohesion policy, being limited to external cooperation programs and financial
assistance. This situation significantly reduces the state's capacity to implement
effective regional policies and reduce territorial disparities.

From a theoretical perspective, Latvia's regional policy has evolved
towards a place-based model, which emphasizes capitalizing on the specific
potential of regions and adapting interventions to the local context (Barca, 2009;
Baltina, 2014). In contrast, regional policy in the Republic of Moldova remains
predominantly centralized and insufficiently adapted to territorial diversity,
which limits the efficiency of public interventions.

Empirical analyses confirm these differences. In Latvia, regional policy has
contributed to infrastructure modernization and economic growth, but territorial
disparities persist, especially between the Riga region and peripheral regions
(Dahs, 2017). In the Republic of Moldova, these disparities are even more
pronounced, being amplified by migration, depopulation and limited access to
public services in rural areas (Supule & Sgholt, 2019).

The structural differences between Latvia and the Republic of Moldova in
terms of the evolution of regional policy can be summarized by analyzing the
institutional and legislative trajectories of the two states. In this sense, Figure 3
comparatively illustrates the main dimensions of regional policy development,
highlighting divergences in terms of legislative framework, institutional structure
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and European integration.

Dimension Latvia Republic of Moldova
Legislative Coherent and Limited and fragmented
framework evolutionary (2002— (2001-2006)

2009)
Regional structure Functional planning Regions without
regions autonomy
EU integration Full (structural funds) Indirect (external
programs)
Policy model Place-based Central
Institutional capacity High Limited

Figure 3. Comparative trajectories of regional policy: Latvia vs. Republic of Moldova.
Source: the table was created by the author

As can be seen in Figure 3, Latvia’s trajectory is characterized by a
cumulative and coherent process of institutional reform, supported by integration
into the European Union’s cohesion policy and the development of a stable
legislative framework. In contrast, the Republic of Moldova presents a
fragmented model, where reforms have been discontinuous and regional
institutions have not acquired a functional role in the territorial governance
process. This difference is largely explained by access to European cohesion
policy mechanisms and institutional capacity to implement reforms. Thus, Latvia
has managed to develop a multilevel governance system, while the Republic of
Moldova remains in a predominantly centralized model, with limited
coordination between administrative levels (OECD Report, 2019; European
Commission, 2014).

Conclusions

The analysis of the evolution of regional development policy in Latvia and
the Republic of Moldova highlights the existence of distinct trajectories of
institutional transformation in the post-Soviet context, determined by factors
such as the coherence of the legislative framework, institutional capacity and the
level of European integration. The study demonstrates that the success of regional
policy is not the result of a single factor, but of the interaction between legislative,
institutional and financial dimensions, integrated into a multilevel governance
framework.

In the case of Latvia, the evolution of regional policy reflects a coherent
and cumulative process of reform, supported by the adoption of a stable
legislative framework, including the Regional Development Law (The Saiema
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Decision, 2002) and the Development Planning System Law (The Saiema
Decision, 2009), as well as by full integration into the European Union’s
cohesion policy. Access to structural funds and the adoption of modern strategic
planning tools have contributed to strengthening institutional capacity and
modernising the economy, even if territorial disparities have not been completely
eliminated (Bachtler & McMaster, 2008; European Commission, 2014).

In contrast, the Republic of Moldova faces significant structural limitations
in the development of regional policy, generated by administrative
fragmentation, discontinuity of reforms and reduced institutional capacity.
Although the adoption of Law no. 438/2006 on regional development represented
an important step in the institutionalization of regional policy, its implementation
has been affected by the lack of autonomy of regional institutions and
dependence on central authorities (Parliament Decision, no. 438, 2006; Council
of Europe, 2019).

The comparison of the two models highlights the fact that integration into
the mechanisms of European cohesion policy is a determining factor for the
efficiency of regional policy. In this regard, the experience of Latvia
demonstrates the importance of alignment with European standards, including by
adopting the NUTS classification and implementing strategic planning
mechanisms compatible with the Acquis Communautaire (Aquis European,
2003).

Another important result of the research is the highlighting of the central
role of institutional capacity and multilevel governance in the implementation of
regional policies. In Latvia, effective cooperation between administrative levels
and the consolidation of planning regions have allowed the development of a
functional system of territorial governance (OECD Report, 2019). In the
Republic of Moldova, on the other hand, the lack of a clear demarcation of
competences and resources between administrative levels limits the efficiency of
public policies.

Theoretically, the study confirms the relevance of the place-based approach
in regional development, which emphasizes capitalizing on the specific potential
of regions and adapting interventions to the local context (Barca, 2009; Baltina,
2014). The application of this model in Latvia has contributed to the development
of more effective regional policies, while the absence of such an approach in the
Republic of Moldova limits the impact of public interventions.

Based on these findings, it can be concluded that the development of an
effective regional policy in the Republic of Moldova requires an integrated
approach, which should include:

v’ strengthening the legislative framework and ensuring the stability of
reforms;
v’ developing institutional capacity and multilevel governance;
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v'aligning with the principles of European cohesion policy;

v’ adopting a place-based approach;

v' reducing territorial fragmentation and strengthening local administration.

In conclusion, the Latvian experience offers a relevant model for the

Republic of Moldova, but its transfer must be carried out in an adapted manner,
taking into account the institutional specifics and contextual constraints. Thus,
the contribution of this study consists in highlighting the relationship between the
institutional framework and the efficiency of regional policy, as well as in
formulating strategic directions for regional development in the Republic of
Moldova.
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Rezumat: Articolul analizeaza evolutia politicii regionale din Lituania in
perioada 1990-2004, evidentiind relatia dintre transformarile institutionale interne i
procesul de aderare la Uniunea Europeand. Cercetarea porneste de la ipoteza ca
politica regionala a reprezentat nu doar un instrument de diminuare a disparitatilor
teritoriale, ci si un mecanism de consolidare a capacitdtii administrative necesare
implementarii politicii europene de coeziune. Demersul metodologic se bazeazda pe
analiza institutionald, metoda istorico-comparativd, analiza documentara si abordarea
studiului de caz. Rezultatele evidentiazd ca europenizarea a influentat decisiv
configurarea cadrului legislativ, dezvoltarea structurilor administrative si
institutionalizarea mecanismelor de planificare regionala. Totodatd, instrumentele
financiare de preaderare au contribuit nu doar la finantarea dezvoltarii regionale, ci si
la modernizarea administratiei publice §i consolidarea capacitatii institutionale.
Cercetarea demonstreaza ca politica regionald a constituit un factor determinant al
convergentei institutionale cu Uniunea Europeand si ofera concluzii relevante pentru
statele aflate in procesul de aderare, inclusiv pentru Republica Moldova.

Cuvinte cheie: politica regionald; integrare europeand,; dezvoltare regionald;
europenizare institutionald, capacitate administrativad, Lituania; politica de coeziune.

Abstract: The article examines the evolution of Lithuania's regional policy during
the 1990-2004 pre-accession period, focusing on the relationship between domestic
institutional transformation and European Union accession. It argues that regional
policy functioned not only as an instrument for reducing territorial disparities but also
as a mechanism for strengthening the administrative capacity required to implement the
EU cohesion policy. The research applies an institutional approach, historical-
comparative analysis, document analysis and the case study method. The findings
demonstrate that Europeanization played a decisive role in shaping the legislative
framework, developing administrative structures and institutionalizing regional
planning mechanisms. Furthermore, the EU pre-accession financial instruments
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contributed not only to regional development financing but also to administrative
modernization and institutional capacity building. The study concludes that regional
policy became a key driver of institutional convergence with the European Union and
provides valuable insights for countries currently pursuing EU accession, including the
Republic of Moldova.

Key words: regional policy; European integration; regional development;
institutional Europeanization; administrative capacity; Lithuania; cohesion policy.

Introducere

Procesul de extindere a Uniunii Europene catre statele din Europa Centrala
si de Est a reprezentat unul dintre cele mai ambitioase proiecte de transformare
politicd, economica si sociala din istoria contemporana. In afara de obligativitatea
armonizarii legislatiei nationale cu acquis-ul comunitar, aderarea la Uniunea
Europeand a determinat si restructurarea administratiilor publice nationale,
dezvoltarea unor noi mecanisme de guvernantd la nivelul subnational si
consolidarea capacitatii institutiilor administrative necesare implementarii
politicilor europene. In cazul statelor care si-au asumat integrarea europeani ca
obiectiv strategic, aceste transformari au depasit cadrul reformelor economice si
al democratizarii institutiilor politice, implicdnd reconstructia mecanismelor
administrative prin care statul urma sa participe la arhitectura de guvernanta a
Uniunii Europene.

Dintre domeniile afectate de aceste procese integratoare, politica regionala
ocupd un loc aparte, deoarece aplicarea politicii de coeziune presupunea existenta
unor mecanisme de programare si structuri teritoriale care lipseau aproape in
totalitate n statele post-socialiste la inceputul anilor 1990. Din aceasta
perspectiva, politica regionala s-a afirmat drept unul dintre cele mai complexe
domenii ale procesului de adaptare institutionald, deoarece implementarea sa
presupunea nu numai instituirea unor instrumente de reducere a disparitatilor
teritoriale, ci si dezvoltarea unor structuri administrative, financiare si statistice
compatibile cu exigentele politicii europene de coeziune.

Aceasta evolutie reflectd o schimbare fundamentald in modul de intelegere
a politicii regionale. Daca, in primele etape ale constructiei europene, aceasta era
asociatd in principal cu redistribuirea resurselor si diminuarea decalajelor de
dezvoltare dintre regiuni, extinderea Uniunii Europene cétre statele postsocialiste
i-a conferit o dimensiune institutionala mult mai pronuntatd. Pentru statele
candidate, politica regionala a devenit un instrument prin care au fost
reorganizate relatiile dintre administratia centrald si nivelurile teritoriale
subnationale ale puterii publice, au fost introduse noi mecanisme de planificare
strategicd si au fost consolidate capacitdtile administrative necesare gestionarii
fondurilor europene. In aceste conditii, succesul procesului de aderare nu a depins
doar de armonizarea cadrului legislativ sau de stabilitatea indicatorilor
macroeconomici, ci si de capacitatea statului de a construi institutii capabile sa
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functioneze in conformitate cu principiile guvernantei europene.

In cadrul acestui proces, experienta Lituaniei prezinti un interes stiintific
deosebit. La inceputul anilor 1990, statul lituanian s-a confruntat simultan cu
necesitatea restructurarii unei economii profund integrate in sistemul sovietic,
reorganizarii administratiei publice centrale si subnationale si definirii unei
strategii de dezvoltare compatibile cu obiectivul aderarii la Uniunea Europeana.
Aceste provocari nu puteau fi abordate separat, deoarece transformarile
economice produceau efecte directe asupra organizarii teritoriale, iar schimbarile
institutionale influentau capacitatea statului de a gestiona dezvoltarea regionala.
In consecinta, politica regionald nu s-a constituit ca o simpla politici sectoriala,
ci ca un domeniu de convergentd intre reforma administratiei publice,
reorganizarea teritoriald subnationald, dezvoltarea institutionald si integrarea
europeana.

Specificitatea cazului lituanian rezida si in faptul cd elaborarea politicii
regionale a avut loc intr-un interval de timp relativ scurt, marcat de schimbari
politice si economice de o intensitate fara precedent. In mai putin de un deceniu
si jumatate, autoritatile publice lituaniene au fost nevoite sid creeze cadrul
normativ al dezvoltarii regionale, sa institutionalizeze mecanismele de
planificare strategica, sa adapteze sistemul statistic national la cerintele europene,
sa dezvolte structuri administrative specializate si s3 demonstreze capacitatea de
administrare a instrumentelor financiare de preaderare. Ritmul si anvergura
acestor transformari face din Lituania un exemplu relevant pentru analiza
modului in care politica regionald poate deveni un factor determinant al
modernizarii institutionale intr-un stat aflat in proces de integrare europeana.

Actualitatea cercetarii este determinatd de douda argumente pertinente.
Prima deriva din evolutiile recente ale politicii de extindere a Uniunii Europene.
Obtinerea statutului de stat candidat de catre noi tari europene readuce in atentia
comunitatii academice problema edificarii capacititii administrative necesare
implementrii acquis-ului comunitar. In acest context, experienta statelor care au
parcurs anterior procesul de aderare are o valoare explicativa sporitd, oferind
repere consistente pentru intelegerea relatiei dintre reformele interne si
conditionalitatea europeana. Cel de-al doilea argument este de natura stiintifica
si priveste necesitatea aprofundarii cunoasterii mecanismelor prin care politica
regionala influenteaza transformarea institutionald a statului. Desi dezvoltarea
regionald constituie unul dintre cele mai studiate domenii ale politicilor europene,
numeroase aspecte referitoare la interdependenta dintre europenizare, reforma
administrativa si organizarea teritoriald a puterii publice subnationale continua
sa fie insuficient explicate.

Analiza criticd a literaturii de specialitate evidentiaza existenta unor directii
de cercetare bine constituite privind dezvoltarea regionald in Lituania. O parte
importantd a studiilor examineazd impactul tranzitiei catre economia de piata
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asupra disparitatilor regionale si asupra evolutiei indicatorilor socioeconomici.
Alte cercetari sunt consacrate evaludrii politicii de coeziune si efectelor
investitiilor europene asupra dezvoltdrii regionale dupa aderarea la Uniunea
Europeana. Un alt grup de lucrari abordeaza procesul de armonizare legislativa,
reformele administratiei publice sau functionarea instrumentelor financiare de
preaderare. Aceste contributii au permis acumularea unui volum considerabil de
cunostinte privind diferitele componente ale transformarii statului lituanian.

Cu toate acestea, literatura existentd este caracterizatd de o anumita
compartimentare tematicd si analiticd. Dezvoltarea regionala este examinata
predominant din perspectivd economica, europenizarea este analizata in principal
ca proces politico-juridic, iar reforma administratiei publice este tratata ca un
domeniu distinct al modernizarii institutionale. O asemenea fragmentare reduce
posibilitatea intelegerii relatiilor de interdependentd dintre aceste procese si
conduce la interpretari partiale asupra evolutiei politicii regionale n perioada de
preaderare. In consecinti, rimane insuficient explorati dimensiunea
institutionald a politicii regionale, respectiv rolul acesteia in configurarea
structurilor administrative si In dezvoltarea capacitatii statului de a participa la
sistemul european al politicii de coeziune.

Metodologia cercetarii

Complexitatea proceselor analizate impune utilizarea unei abordari
metodologice care ar putea sa surprinda simultan dimensiunile istorice,
institutionale, administrative si teritoriale ale evolutiei politicii regionale din
Lituania in perioada 1990-2004. Politica regionala nu reprezintd un fenomen
izolat, ci rezultatul interactiunii dintre transformarile economice, reorganizarea
administratiei publice, schimbarile legislative si influenta exercitatd de procesul
de integrare europeana. Din aceastd perspectiva, cercetarea este fundamentatd pe
o abordare interdisciplinara, situata la intersectia studiilor europene,
administratiei publice, dezvoltarii regionale si analizei institutionale.

Demersul stiintific se inscrie in paradigma neo-institutionalista, care
explicd evolutia politicilor publice prin raportare la transformarile institutiilor,
regulilor si mecanismelor de guvernanta. Alegerea acestei perspective este
justificatd de faptul ca politica regionald europeana nu produce efecte exclusiv
prin alocarea resurselor financiare, ci prin modificarea cadrului institutional in
care sunt elaborate si implementate politicile publice. In consecinti, cercetarea
trateaza institutiile nu doar ca structuri administrative, ci ca ansambluri de reguli,
proceduri si practici care modeleazd comportamentul actorilor publici si
influenteaza capacitatea statului de a raspunde exigentelor dezvoltarii interne dar
si procesului de integrare europeana.

Din punct de vedere al design-ului cercetarii, studiul utilizeazd metoda
studiului de caz, consideratd adecvata pentru investigarea aprofundata a unui
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proces institutional complex desfasurat Intr-un context istoric si politic bine
delimitat. Alegerea Lituaniei drept studiu de caz este determinata de
particularitatile procesului sau de preaderare, caracterizat printr-0 transformare
institutionald accelerata si prin dezvoltarea, intr-un interval relativ scurt, a unui
sistem de elaborare si implementare a politicii regionale compatibil cu exigentele
Uniunii Europene. Totodata, cazul lituanian ofera posibilitatea identificarii unor
mecanisme explicative care depasesc particularitatile nationale si pot contribui la
intelegerea proceselor de transformare institutionald din alte state candidate.

Analiza este construitd prin combinarea mai multor metode de cercetare,
utilizate complementar. Metoda istorico-comparativd permite examinarea
evolutiei politicii regionale In raport cu principalele etape ale tranzitiei
postsocialiste si ale negocierilor de aderare la Uniunea Europeana. Aceasta
metodd faciliteaza identificarea continuitdtilor si a discontinuitatilor
institutionale, precum si explicarea relatiei dintre reformele interne si influentele
externe exercitate de procesul de aderare la Uniunea Europeana.

Metoda analizei institutionale ocupd un loc central in cercetare. Prin
intermediul acesteia sunt examinate transformarile cadrului normativ,
reorganizarea structurilor administrative, redistribuirea competentelor 1intre
nivelurile administratiei publice si dezvoltarea mecanismelor de coordonare
necesare implementdrii politicii regionale. Analiza institutionala permite
evaluarea modului Tn care schimbarile legislative si organizatorice au contribuit
la consolidarea capacitatii administrative si la pregatirea autoritdtilor publice
pentru gestionarea politicii de coeziune dupa aderarea la Uniunea Europeana.

Metoda comparativa este utilizatd atit in plan temporal, cat si functional.
Analiza compara diferitele etape ale dezvoltarii politicii regionale in perioada
1990-2004, evidentiind modificarile intervenite in structura institutionala si in
mecanismele de implementare. Totodata, sunt comparate obiectivele politicii
regionale nationale cu principiile politicii regionale europene, pentru a evidentia
procesul de convergenta institutionala realizat pe parcursul negocierilor de
aderare.

Un rol important il detine analiza documentard, prin intermediul careia sunt
examinate documentele programatice, actele normative, rapoartele institutiilor
europene, strategiile nationale de dezvoltare, documentele de negociere aferente
Capitolului 21 si materialele elaborate de autoritatile lituaniene in perioada de
preaderare. Analiza acestor surse permite reconstituirea procesului decizional si
identificarea logicii care a stat la baza institutionalizarii politicii regionale.

Pentru interpretarea rezultatelor este utilizatd metoda analizei calitative,
orientatd spre identificarea relatiilor de cauzalitate dintre transformarile
institutionale si evolutia politicii regionale. Cercetarea nu urmareste cuantificarea
statistica a efectelor dezvoltarii regionale, ci explicarea mecanismelor prin care
schimbarile legislative, institutionale si administrative au influentat capacitatea
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statului de a implementa politica regionald si de a administra instrumentele
financiare europene. In consecintd, accentul este plasat asupra interpretirii
proceselor si a relatiilor dintre acestea, nu asupra cuantificarii exclusive a
rezultatelor evolutiilor economice, sociale sau demografice.

Baza informationald a cercetarii este alcatuitd din surse primare si
secundare. Categoria surselor primare include documentele oficiale ale
institutiilor Uniunii Europene, legislatia Republicii Lituania, strategiile si
programele nationale de dezvoltare regionald, documentele de negociere privind
aderarea la Uniunea Europeana si rapoartele elaborate de autoritatile competente
in domeniul politicii regionale. Sursele secundare sunt reprezentate de literatura
stiintificdA consacratda dezvoltarii regionale, europenizdrii institutionale,
administratiei publice si politicii de coeziune in care sunt abordate direct sau
tangential problemele privind dezvoltarea Lituaniei in perioada de preaderare. De
asemenea, am folosit si studiile comparative privind transformarile institutionale
din statele Europei Centrale si de Est.

Referitor la delimitarea temporala a cercetarii precizez ca perioada 1990—
2004 acopera intervalul dintre restabilirea independentei Republicii Lituania si
aderarea acesteia la Uniunea Europeana, reprezentand etapa in care au fost create
fundamentele legislative, institutionale si administrative ale politicii regionale
moderne. Alegerea acestui interval permite surprinderea intregului proces de
institutionalizare a politicii regionale 1n perioada premergatoare integrarii
efective in politica de coeziune europeana.

In plan analitic, cercetarea este orientatd spre explicarea relatiilor dintre
cauze, mecanisme si rezultate. Nu sunt investigate exclusiv efectele economice
ale politicii regionale, ci sunt analizate procesele prin care aceasta a contribuit la
dezvoltarea capacitatii administrative si la modernizarea institutionala a statului.
Aceastd optiune metodologica permite depasirea abordarilor descriptive si
favorizeaza formularea unor explicatii privind modul in care conditionalitatea
europeana si reformele interne au actionat complementar in configurarea politicii
regionale lituaniene.

In acelasi timp, mentionez ci cercetarea realizatd prezinta si anumite limite
metodologice. Studiul este concentrat asupra unui singur caz national si asupra
unei perioade bine delimitate, ceea ce nu permite generalizarea concluziilor
pentru toate statele candidate la aderarea la Uniunea Europeana. De asemenea,
accentul este plasat asupra dimensiunii institutionale a politicii regionale, fara
realizarea unei evaluari econometrice a impactului investitiilor europene asupra
convergentei regionale. Totusi, aceste limite nu diminueaza relevanta rezultatelor
obtinute, intrucat obiectivul cercetdrii nu a constat In cuantificarea efectelor
economice ale politicii regionale, ci in explicarea mecanismelor institutionale
care au facut posibila implementarea acesteia in perioada de preaderare.

Prin optiunile metodologice adoptate, cercetarea urmareste realizarea unei

95



The Scientific Journal of Cahul State University "B. P. Hasdeu": Social Sciences
Volume XX, No. 1, 2026

analize integrate a politicii regionale din Lituania, capabile sa evidentieze
conexiunile dintre transformadrile institutionale, reforma administratiei publice si
procesul de integrare europeana. Aceasta perspectiva ofera cadrul necesar pentru
interpretarea rezultatelor cercetdrii si pentru formularea unor concluzii cu
relevantd atat teoretica, cat si aplicativa, privind rolul politicii regionale in
modernizarea administratiei publice si consolidarea capacitatii institutionale a
statelor aflate in proces de aderare la Uniunea Europeana.

Rezultate

1. Cadrul teoretic al politicii regionale si procesul de europenizare

Dezvoltarea regionala in statele baltice, si in mod special in Lituania, a fost
cercetatd prin prisma mai multor abordari teoretice, care au reflectat
complexitatea tranzitiei de la socialism la capitalism. O abordare relevanta este
cea a ,,investitiei sociale”, care are la baza premisa ca politicile de dezvoltare ar
trebui sa fie sensibile la nevoile teritoriale specifice, combinand coordonarea
politicilor cu adaptarea institutionala (Bugaité-Vilke, 2022). in Lituania, aceasta
abordare teoreticd a cdpatat valente practice prin incercarea de a echilibra
dezvoltarea centrelor urbane dinamice cu sprijinirea zonelor rurale periferice,
care se confruntau cu un declin demografic si economic accentuat.

O alta perspectiva teoretica importantd este cea a ,,frontierelor fantoma”.
Aceasta viziune postuleaza ca vechile delimitari politice, administrative sau
culturale continua sd influenteze practicile actuale si hartile mentale ale actorilor,
chiar si dupa ce hotarele formale au disparut (Von Hirschhausen, Grandits, Kraft,
Miiller & Serrier, 2019). In cazul Lituaniei, mostenirea structurilor teritoriale de
tip sovietic a actionat ca o frontiera fantoma, conditionand locatia industriilor,
nodurile de transport si retelele de dezvoltare economica. Politica regionald de
preaderare a trebuit sd se confrunte cu aceste structuri inertiale pentru a crea o
noud logica teritoriala, orientatd spre vest si integratd in piata unica.

Conceptul ,,tranzitiei scolii la muncd” si analiza pietei muncii au oferit, de
asemenea, perspective valoroase asupra intelegerii esentei si evolutiei
disparitatilor regionale. Statele baltice au fost identificate ca zone cu provocari
omogene in ceea ce priveste integrarea tinerilor pe piata muncii, dar cu reactii
politice diferite (Korotaj, 2024). In Lituania, disparititile regionale s-au
manifestat acut prin ratele somajului: in timp ce Vilnius absorbea forta de munca
calificata, regiuni precum Alytus sau Utena sufereau din cauza inchiderii marilor
combinate industriale. Politica regionald a fost astfel teoretizatd nu doar ca un
instrument de distributie a banilor, ci ca o strategie de gestionare a capitalului
uman disponibil.

Teoriile moderne ale guvernantei subliniazd ca succesul dezvoltarii
regionale depinde de ,,calitatea guvernarii”. Cercetarile stiintifice indica faptul ca
impactul fondurilor europene asupra dezvoltarii regionale ascendente este
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conditionat de existenta unor institutii administrative puternice, cu un nivel
scazut de coruptie si o Tnaltd eficienta 1n activitate (Augusztin, Iker, Monisso &
Szo6rfi, 2025). Pentru Lituania, perioada de preaderare a reprezentat un laborator
teoretic si practic pentru modelarea acestei calitdti institutionale. Adaptarea la
modelul european a impus realizarea unei descentralizari partiale si o
profesionalizare a functiei publice la nivel regional, elemente considerate
esentiale pentru a evita esecul politicilor de planificare care au afectat alte state
in tranzitie (Pojani & Stead, 2019).

In Fisa informativa a Directiei Generale pentru Cercetare a Parlamentului
European privind Lituania, elaborata in cadrul negocierilor de aderare, referitor
la situatia existentd la Capitolul 21 — Politica regionala si coordonarea
instrumentelor structurale, se mentiona faptul cd se vizeazad in principal
capacitatea administrativad si de programare, precum si eligibilitatea pentru
finantare. Se mentiona, de asemenea, ca Acquis-ul aferent respectivului capitol
nu stabileste modul concret in care trebuie organizate structurile specifice pentru
gestionarea Fondurilor Structurale si a Fondului de Coeziune, lasand aceasta
responsabilitate fiecarui stat membru. Si structurile administrative necesare
diferd, de asemenea, in functie de dimensiunea si gradul de regionalizare al
fiecdrei tdri. Statele candidate trebuiau sa instituie structurile necesare pana la
momentul aderdrii, pentru a putea beneficia de aceste fonduri (European
Parliament, 2003: 1).

Politica de coeziune promovatd de Uniunea Europeana a actionat ca un
vehicul important de europenizare institutionala in Lituania. Aceasta nu s-a
limitat doar finantarea unor proiecte de dezvoltare regionala, dar a impus si un
set de norme, proceduri si principii care au redefinit modul in care statul
interactioneaza cu colectivitdtile teritoriale subnationale. Unul dintre cele mai
importante efecte ale acestor actiuni a constat in colaborarea mai apropiata a
decidentilor politici si autoritatile administratiei publice subnationale. Implicarea
in activitdtile de preaderare a permis oficialilor lituanieni sd internalizeze
normele europene prin interactiuni zilnice in cadrul sistemului institutional al
Uniunii Europene (Bremberg & Danielson, 2022: 37-55). Acest proces de
socializare a transformat preferintele statului, aliniindu-le cu obiectivele
comunitare de solidaritate si dezvoltare echilibrata.

Din punct de vedere structural, politica de coeziune a fortat crearea unor
noi entitdti administrative si consolidarea celor existente pentru a gestiona
asistenta financiard. Aceasta a presupus implementarea sistemului NUTS, care a
oferit cadrul pentru colectarea datelor statistice si pentru planificarea strategica.
Tn multe state candidate, inclusiv in Lituania, acest proces a generat tensiuni intre
aspiratiile de control centralizat din partea autoritatilor statului si cerintele
Uniunii Europene privind parteneriatul si guvernanta pe mai multe niveluri. Chiar
si In aceaste conditii marcate de animozitdti, calitatea guvernarii a ramas un
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determinant cheie al performantei administrative in implementarea politicii de
coeziune, influentdnd direct ratele de absorbtie si conformitatea financiara
(Mendez & Bachtler, 2024: 698-700).

Un alt rol crucial al politicii de coeziune a fost cel de catalizator pentru
reformele in domeniul achizitiilor publice si al luptei impotriva coruptiei. Pentru
a accesa fondurile de preaderare, Lituania a trebuit s demonstreze existenta unor
structuri administrative transparente si responsabile (Ferwerda & Deleanu, 2013:
268). Aceasta presiune externd a accelerat modernizarea legislatiei nationale,
creand un mediu mai previzibil pentru investitii. Politica de coeziune a functionat
astfel ca un fundament institutional, oferind stabilitate si o directie clara de
reforma intr-o perioada de incertitudine economica.

Mai mult ca atat, politica de coeziune a promovat o abordare integrata a
dezvoltarii, legand investitiile in infrastructura de obiectivele de mediu si de
protectie sociala. in perioada de preaderare, acest lucru s-a reflectat in modul in
care programele PHARE, ISPA si SAPARD au fost coordonate pentru a trata
simultan capacitatea administrativa, infrastructura de transport si restructurarea
rurald. Desi rezultatele au fost uneori inegale, configuratia institutionala creata
atunci a pus bazele pentru gestionarea mult mai complexd a Fondurilor
Structurale si de Coeziune dupd 2004. Coeziunea a devenit, in esentd, un
mecanism de impulsionare a elaborarii de politici publice, contribuind la
integrarea statelor candidate nu doar in piata europeana unica, ci intr-un sistem

comun de valori $i practici administrative (Kyriazi, Mird, Natili & Ronchi, 2024:
29-39).

2. Contextul socio-economic al Lituaniei postsovietice

Dupa prabusirea regimurilor socialiste de stat, prioritatile politicilor de
dezvoltare economica ale guvernelor postcomuniste au fost orientate spre
realizarea unor reforme fundamentale macroeconomice, politice, juridice si
sociale. Politica regionala avea o prioritate redusa, iar institutiile sau politicile
nationale si regionale destinate abordarii problemelor de dezvoltare regionala
erau putine. Masurile specifice pentru regiunile subdezvoltate aveau, in general,
o amploare redusi si un caracter necoordonat. in general, lipseau structuri
administrative regionale capabile sd implementeze programe de sprijin
coordonate la nivel regional, iar administratiile locale sau municipale de mici
dimensiuni reprezentau principala forma de administrare subnationala (Cornea,
2018: 101-103). Din cauza dimensiunii reduse si a veniturilor limitate, multe
colectivitdti teritoriale intampinau dificultati n a functiona eficient si in a
mobiliza resurse politice, economice si organizationale suficiente pentru a realiza
proiecte de dezvoltare semnificative (Bachtler & McMaster, 2008: 403).

Statele baltice au cunoscut o evolutie socio-economica relativ similarad in
perioada post-sovietica. Situatia aceasta s-a datorat faptului ca conditiile sociale,
economice si politice au fost comparabile si caracteristice procesului de tranzitie
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post-sovietica. Fluctuatiile economice care au avut loc in primele doud decenii
dupa prabusirea Uniunii Sovietice, de asemenea, in mare masura, au fost similare.
Reformele economiei de piatd, perturbarea relatiilor comerciale odatd cu
destramarea Uniunii Sovietice, inflatia galopanta, criza sectorului bancar, crizele
economice mondiale si regionale au influentat profund economiile statelor nu
doar in regiunea baltica, ci si in toate statele post-sovietice. O asemenea
similitudine a proceselor ar putea induce ideea ca rezultatele dezvoltarii
teritoriale relativ similare ale acestor procese s-au produs in toate tarile aflate in
tranzitie. Dar, aceste tendinte si procese similare actioneaza pe fundamente
teritoriale diferite. Organizarea teritoriala distincta a societatii si economiei,
diferentele de mostenire socio-culturald, pozitionarea geografica particulara si
alti factori au generat rezultate spatiale diferite ale unor procese similare. La
prima vedere, regiunea poate parea relativ omogend; dar cu toate acestea, analiza
regionald evidentiaza diferente semnificative (Burneika, 2007: 56).

La momentul redobandirii independentei in 1990, Lituania a mostenit o
structurd economica profund distorsionata de logica planificarii centrale
sovietice. Economia era caracterizata printr-0 hiper-specializare industriala, fiind
integratd in lanturi de productie care se intindeau pe tot cuprinsul Uniunii
Sovietice. Aceasta mostenire a lasat Tn urma monostructuri industriale in orase
medii i mici, unde intreaga economie locala depindea de o singura fabrica care
producea componente pentru piata sovietica. Odatd cu prabusirea acestei piete,
regiunile respective au intrat in declin, marcand stabiliraca unor disparitati
teritoriale care vor persista decenii la rand.

Desi sistemul sovietic promova si afisa insistent un egalitarism de fatada,
in realitate a creat forme specifice de segregare socio-economicd. Desi
disparitatile privind veniturile erau oficial reduse, alocarea resurselor si a
locuintelor era centralizata, favorizand anumite centre urbane si centre industriale
(Kovécs, 2020: 123-130). in perioada de tranzitie, aceste inegalititi camuflate au
explodat. Orasele care gdzduiau industrii de inaltd tehnologie sau centre
administrative precum Vilnius au reusit sd se adapteze mai rapid, in timp ce
zonele dependente de agricultura colectivizatd sau de industria grea au rdmas in
urma. Aceastd mostenire institutionald sovietica a influentat inclusiv sistemul de
invatamant superior, care era orientat spre necesitatile unei economii planificate,
nu ale uneia de piata, ingreunand reconversia fortei de munca (LeiSyté, Rose &
Schimmelpfennig, 2018: 287-292).

Un element critic al mostenirii structurale a fost dependenta energetica si
infrastructurald. Lituania dispunea de centrala nucleard de la Ignalina, care
asigura o mare parte din necesarul de electricitate, dar care reprezenta si un risc
major de securitate ecologica si un obstacol in negocierile de aderare.
Infrastructura de transport era orientatd predominant pe axa Est-Vest, facilitand
tranzitul catre enclava Kaliningrad si restul Rusiei, dar neglijand conexiunile
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Nord-Sud catre restul Europei. Aceastda configuratie a creat o incoerenta
infrastructurald care a alimentat fenomenul de penuarie energetica in anumite
regiuni, pe masurd ce preturile la resurse au Inceput sa se alinieze la nivelurile
pietei mondiale (Bouzarovski, 2018: 28-29).

Disparitatile structurale au fost accentuate de procesul de privatizare si de
retragere a statului din domeniul economic. In absenta unor mecanisme de piata
functionale, primele etape ale tranzitiei au dus la o concentrare a resurselor in
mainile unei noi elite urbane. Regiunile periferice, lipsite de investitii si cu o
infrastructura in degradare, au devenit surse de emigrare masiva, atat interna
(catre capitala Vilnius), cat si externa. Mostenirea sistemului sovietic centralizat
nu a fost doar una institutionald, ci si una de mentalitate: lipsa initiativei locale si
dependenta de deciziile luate la centru au reprezentat bariere psihologice majore
in calea dezvoltarii regionale endogene.

Impactul tranzitiei catre economia de piata asupra configuratiei
teritoriale. Tranzitia catre economia de piata a declansat o reconfigurare radicala
a dezvoltarii teritoriale subnationale in statul lituanian. Mecanismele de piata,
fiind declansate, au inceput sa penalizeze ineficientele geografice mostenite de la
sistemul sovietic. Orasele care nu au putut atrage investitii sau care nu aveau o
bazd economica diversificatd au cunoscut un proces de de-urbanizare sau de
declin industrial pronuntat. In schimb, capitala Vilnius a inceput sa atraga capital,
fortd de munca si servicii. Aceaste procese au contribuit la configurarea unui
model de dezvoltare monocentric, unde capitala a devenit motorul principal al
cresterii economice nationale, in timp ce restul tarii se straduia, cu resursele
disponibile, sd se adapteze la noile realitdti politice, sociale si economice
existente.

Un aspect definitoriu al acestei perioade a fost transformarea peisajului
institutional al Invatdmantului superior si al cercetdrii. Trecerea de la modelul
sovietic la unul orientat spre piatd a dus la o concentrare a institutiilor de elita in
marile centre urbane, consolidand statutul acestora de poli de cunoastere
(Smolentseva, Huisman & Froumin, 2018: 20-26). Aceastd concentrare a
capitalului uman a fost esentiald pentru atragerea investitiilor straine directe in
sectorul serviciilor si al tehnologiei informatiei, dar a lasat regiunile periferice
fara forta de muncd necesard pentru inovare. Astfel, configuratia teritorialda a
inceput sa reflecte o diviziune Intre o ,,economie a cunoasterii” urband si o
»economie a supravietuirii” rurald sau post-industriala.

Impactul tranzitiei s-a resimtit puternic si in sectorul locuintelor si al
planificarii urbane. Privatizarea rapida a fondului locativ a dus la o fragmentare
a proprietatii, facand dificild regenerarea urbana a cartierelor de blocuri sovietice.
In multe orase lituaniene, acest lucru a generat noi forme de segregare socio-
spatiala, pe masura ce clasele medii si superioare au inceput sa se mute in suburbii
noi, in timp ce zonele centrale sau vechile cartiere muncitoresti au rdmas blocate

100



Buletinul Stiingific al Universilagii de Stal .,B.P. Hasdeu™ din Cahul: Stiinte Sociale
Volumul XX, Nr. 1, 2026

intr-o stare de degradare. Aceasta suburbanizare necontrolatd a pus presiune pe
infrastructura de transport si a crescut costurile serviciilor publice, complicand
eforturile de planificare regionala.

Mai mult, tranzitia a adus In prim-plan problema sdraciei energetice, un
fenomen cu o puternicd amprenta teritorialda. Pe masura ce subventiile pentru
incdlzire au fost eliminate si preturile la energie au crescut, gospodariile din
regiunile mai sdrace sau din orasele mici cu sisteme de incdlzire centralizata
ineficiente au fost cele mai afectate. Aceasta a creat o noud axa de inegalitate,
unde capacitatea de a plati facturile la utilitati a devenit un indicator al rezilientei
regionale. Politica regionald de preaderare a trebuit, asadar, sa navigheze intr-un
mediu in care fortele pietei tindeau sa adanceascd faliile dintre regiunile
»castigatoare” si cele ,,pierzatoare” ale tranzitiei.

Accentuarea disparitatilor regionale. Analizdnd modelele teritoriale ale
schimbarilor economice, trebuie luatd in considerare nu doar situatia economica
propriu-zisa, ci si structura teritoriala a societatii in ansamblu. La inceputul anilor
1990, Lituania era o tara relativ uniform dezvoltata. Sistemul urban al Lituaniei
fusese proiectat artificial in perioada sovieticd, in conformitate cu schema si cu
unele idei ale lui W. Christaller si A. Losch. Aceste conceptii au fost adaptate la
schema urbana a Lituaniei si ulterior modificate de arhitecti locali condusi de K.
Seselgis in anii 1960—-1970. Nicio alti tard din Europa nu a cunoscut o
reorganizare atat de ampla, realizata de sus in jos (top—down), a sistemului urban.
Ca urmare a implementarii acestor idei si a ideologiei sovietice, Lituania nu a
avut un singur oras dominant de mari dimensiuni (desi conceptul de ,,loc central”
exista In schemele geografilor mentionati). In schimb, tara dispunea de o retea
relativ densa si echilibratd de orase mari si mijlocii (cu populatii Intre 50 000 si
600 000 de locuitori) si nu avea o retea de gospodarii agricole dispersate in zonele
rurale. Tn fapt, Lituania a devenit un stat policentric in ceea ce priveste relatiile
socio-economice. Populatia din vestul tarii avea legaturi foarte slabe chiar si cu
capitala Vilnius. Aceastd conceptie privind dezvoltarea teritoriald a Lituaniei a
avut drept consecinta incetinirea artificiald a dezvoltarii orasului Vilnius. Atat
dimensiunea demografica, cat si potentialul economic al capitalei au fost mai
reduse decét ar fi putut fi intr-un sistem de piata liberd, bazat pe o distributie
spontana a populatiei (Burneika, 2007: 58-59).

Ulterior, in perioada de preaderare, harta economicd a Lituaniei s-a
cristalizat in jurul a trei poli de crestere principali: Vilnius, Kaunas si Klaipéda.
Aceastd ,.triangulatie” a dezvoltdrii a beneficiat de avantaje comparative clare.
Vilnius, ca centru administrativ si financiar, a atras cea mai mare parte a
investitiilor strdine. Kaunas s-a reinventat ca centru academic si industrial,
profitdnd de pozitia sa geografica centrala. Klaipéda, prin portul sau la Marea
Baltica, a ramas poarta principala de intrare a fluxurilor comerciale, fiind mai
putin afectata de socurile tranzitiei datorita orientdrii sale internationale. Acesti
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poli au demonstrat o convergenta rapida catre mediile europene, devenind vitrine
ale succesului lituanian.

Tntr-un contrast puternic, regiunile periferice, in special cele situate de-a
lungul frontierelor cu Belarus si regiunea Kaliningrad, au fost identificate ca zone
defavorizate. Judetele (Apskritis) precum Tauragé, Marijampolé sau Alytus s-au
confruntat cu un somaj structural ridicat si cu o infrastructurd precara. Aceste
regiuni au suferit de pe urma pierderii functiilor lor economice traditionale si a
lipsei de atractivitate pentru investitori. Politica regionala a incercat sa intervina
prin desemnarea unor zone economice libere sau prin proiecte de infrastructura,
dar rezultatele au fost adesea limitate de capacitatea administrativa locala scazuta
(Santos, Conte & Molica, 2025: 238-242).

Aceastd polarizare economicd a fost 1nsotitd de o polarizare a
oportunitatilor educationale si a calititii vietii. In timp ce in Vilnius se dezvoltau
servicii moderne si o scend culturala vibranta, regiunile periferice se luptau cu
probleme de baza, precum calitatea apei, gestionarea deseurilor si accesul la
asistentd medicala de calitate. Identificarea polilor de crestere nu a fost, deci, doar
un exercitiu statistic, ¢i o recunoastere a esecului mecanismelor de redistribuire
in fata fortelor de aglomerare economica. Politica de preaderare, prin instrumente
precum ISPA sau SAPARD, a incercat sa atenueze aceste tendinte, dar impactul
lor a fost adesea prea mic pentru a contracara curentul puternic al centralizarii
economice n jurul capitalei.

Studierea disparitatilor regionale existente intr-un stat poate constitui un
punct de referintd pentru o evaluare multicriteriala mai detaliatd a situatiei
colectivitdtilor teritoriale subnationale. O abordare complexa poate evidentia
zonele problematice si poate sugera metode de reducere a diferentelor dintre
judete. Desi imaginea ramane incd incompleta, considerdm ca rezultatele obtinute
vor fi utile pentru cercetari viitoare (Rimkuviené & Sakalauskaité, 2018: 80).

In pofida dimensiunii sale teritoriale reduse, Lituania se caracterizeaza prin
diferente semnificative la nivel judetean in ceea ce priveste nivelul de dezvoltare
economicd, veniturile, investitiile, activitatea antreprenoriald, nivelul de educatie
al populatiei si rata somajului. Aceste diferente economice si sociale limiteaza
oportunitatile de dezvoltare ale regiunilor si Ingreuneaza progresul catre
dezvoltarea durabila a tarii. Situatia respectiva este o dovada a faptului, in opinia
autorilor lituanieni, cd politica regionald din Lituania nu este suficient de
eficienta 1n reducerea polarizarii regionale (Grynia & Kovgeris, 2024: 109).

Inegalitatile regionale din statele mici sunt adesea mai putin vizibile 1n
evaluarile statistice, deoarece doar statele mari sunt divizate in mod sistematic in
regiuni, in functie de nivelurile diferite ale produsului intern brut (PIB).
Statisticile Uniunii Europene evalueaza, de regula, tara in ansamblu, ignorand
diferentele regionale interne ale statelor mici, deoarece, in cadrul statisticii
nationale, analiza regionald nu constituie intotdeauna o prioritate. In aceste
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conditii, probleme majore pot rdmane ascunse, cum ar fi emigratia masiva,
diferentele semnificative in veniturile gospodariilor, conditiile de desfasurare a
activitatii economice, nivelul de educatie sau ratele somajului (Maknickieneg,
Lapinskaité, Miecinskiené¢ & Skackauskien¢, 2018: 324).

Tn perioada postsovietica PIB-ul pe cap de locuitor in toate judetele, cu
exceptia judetului Vilnius, a inregistrat o scadere relativa fata de media nationala
incepand cu anul 1997. Tn anul 2003, PIB-ul pe cap de locuitor al judetului
Vilnius era cu 43,9% mai mare decat media nationald, in timp ce in 1997 acest
indicator depisea media nationald cu 19,7%. In judetul Tauragé, acest indicator
a scazut de la 59,5% din media nationald in anul 1997 la 53,5% din media
nationala in anul 2003 (Ragauskiene, 2005: 109). Tn anul 2003, PIB-ul pe cap de
locuitor Tn Lituania reprezenta 46% din media Uniunii Europene (Ragauskiene,
2005: 111).

Este incontestabil faptul ca exista diferente atat in interiorul regiunilor, cat
si Intre regiuni. Deoarece situatia regiunilor este in continud schimbare, este
foarte important de a analiza situatia existentd din diferite perspective. In opinia
cercetdtorilor D. Rimkuviené si A. Sakalauskaité (2018: 75), pentru o analiza mai
aprofundatd, dezvoltarea unei regiuni nu poate fi descrisa printr-un singur
indicator, deoarece dezvoltarea este o notiune multidimensionald, iar starea
dezvoltarii poate fi caracterizatd mai adecvat prin mai multi indicatori diferiti.
Cercetatorii care examineazd problemele disparitatilor regionale propun criterii,
variabile si indicatori diferiti pentru evaluare. In cele mai dese cazuri, drept
indicator principal pentru caracterizarea situatiei unei regiuni si a nivelului sau
de dezvoltare este folosit Produsul Intern Brut (PIB) sau PIB-ul pe cap de
locuitor. Unii autori iau in considerare si diversi factori de mediu, iar altii au pus
in evidentd importanta educatiei ca factor esential al dezvoltdrii economice.
Variabile precum mortalitatea infantila, numarul medicilor practicanti pe cap de
locuitor, ratele de omucidere, numarul politistilor pe cap de locuitor, speranta de
viatd la nastere, participarea la serviciile religioase si rata somajului au fost
frecvent utilizate Tn analize. Rolul variabilelor economice in explicarea
disparitatilor regionale ale satisfactiei declarate fata de viatd a fost de asemenea
analizat (Rimkuviené & Sakalauskaité, 2018: 76).

Analiza datelor statistice oficiale furnizate de Departamentul de Statistica
al Republicii Lituania si de Agentia Lituaniand pentru Ocuparea Fortei de Munca,
aflatd in subordinea Ministerului Securitdtii Sociale si al Muncii, aratau ca
dezechilibrele sociale si economice dintre regiunile Lituaniei, masurate prin
anumiti indicatori, nu s-au redus in perioada 1997-2003. PIB-ul pe cap de
locuitor reprezinta unul dintre principalii indicatori utilizati pentru a oferi o
imagine sinteticd asupra nivelului de dezvoltare sociald si economica a unei tari
sau regiuni. Dezechilibrele de dezvoltare regionald din Lituania, exprimate prin
PIB pe cap de locuitor, s-au accentuat. Diferentele dintre PIB-ul pe cap de
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locuitor 1n judetul Vilnius, cel mai puternic din punct de vedere economic, si
judetul Taurage, cel mai slab, au crescut de la un raport de 2 la 2,7 ori in perioada
1997-2003. Mai mult, PIB-ul pe cap de locuitor in toate judetele, cu exceptia
judetului Vilnius, a Inregistrat o scadere relativa fatd de media nationald incepand
cu anul 1997. Tn anul 2003, PIB-ul pe cap de locuitor al judetului Vilnius era cu
43,9% mai mare decat media nationala, In timp ce in 1997 acest indicator depasea
media nationald cu 19,7%. In judetul Tauragé, acest indicator a scizut de la
59,5% din media nationala in anul 1997 la 53,5% din media nationald in anul
2003. Aceste date evidentiaza accentuarea diferentierii dupa PIB-ul pe cap de
locuitor intre regiunile Lituaniei, confirmand tendinta de adancire a disparitatilor
regionale de dezvoltare economica (Ragauskiene, 2005: 109).

Disparitatile regionale existente influientau substantial nivelul de trai al
populatiei. La momentul aderarii Lituaniei la Uniunea Europeand, ponderea
populatiei expuse riscului de siricie continua si fie relativ ridicata.* In Lituania,
in 2004, proportia persoanelor aflate n aceasta situatie se ridica la aproximativ
20 % (Commission of The European Communities, 2007: 6).

Disparitatile dezvoltarii regionale reprezintd un fenomen foarte complex,
rezultat urmare a interactiunii mai multor factori, printre care: economici, sociali,
geografici, culturali, identitari si istorici. Analiza acestor diferente in dezvoltarea
regionald este esentiala pentru intelegerea disparitatilor interne si a provocarilor
cu care se confrunta politica regionald a unui stat, al carei obiectiv principal este
promovarea si sustinerea dezvoltdrii socio-economice echilibrate a tuturor
regiunilor. Astfel, rolul politicii regionale al unui stat nu trebuie s sa reduca doar
la eliminarea diferentelor in dezvoltarea socio-economicad a regiunilor, ci ar trebui
sa se refere si la identificarea mecanismelor de prevenire a aparitiei unor noi
disparitati de dezvoltare economica sociald si culturala. (Grynia & Kovgeris,
2024: 109)

In concluzie, contextul dezvoltirii sociale si economice al Lituaniei la
inceputul anilor '90 a fost unul de ,,demolare creatoare”. Disparitia sistemului
sovietic a oferit oportunitatea unei reinventari totale, dar a si expus
vulnerabilitatile structurale ale unui stat de dimensiuni mici in fata globalizarii si
a integrarii europene. Politica regionald a devenit un teren competitional in care
s-au intalnit doua tendindinte: dorinta de modernizare rapidd si necesitatea
pastrarii unui echilibru teritorial sustenabil. Lectiile invétate Tn aceastd perioada,
mai ales cele referitoare la importanta institutiilor si a planificarii strategice,
raman fundamentale pentru intelegerea parcursului european al Lituaniei si a
provocdrilor actuale ale politicii de coeziune (Darvas, Mazza & Middes, 2019:
14-19).

! Conform definitiei utilizate la nivel european, erau considerate expuse riscului de
saracie persoanele ale cdror venituri erau sub 60 % din venitul median national
disponibil.
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3. Adaptarea cadrului legislativ si administrativ

Tn iulie 1998, au fost aprobate Principiile fundamentale ale politicii
regionale a Lituaniei. Acest document poate fi considerat drept un prim pas in
crearea cadrului juridic pentru dezvoltarea regionald in Lituania. Tn acest
document au fost formulate principalele obiective ale politicii regionale si au fost
definite sarcinile si principiile fundamentale pentru implementarea acesteia,
precum si sursele de finantare ale programelor de dezvoltare. Un accent deosebit
a fost pus pe reglementarea programelor de dezvoltare, care urmau sa devina baza
pentru acordarea asistentei din partea Uniunii Europene. De asemenea,
documentul a acordat o atentie considerabila planificarii teritoriale. In ceea ce
priveste sprijinul statului pentru politica regionald, se mentiona ca Guvernul
Lituaniei trebuie sa asigure un sprijin constant regiunilor cu un inalt nivel al
somajului si/sau conditii de viatd mai scazute (Bunatian, G., Vialkin, A.,
Yershov, A. & Klessova S., 2004: 24).

Tn continuarea Principiilor fundamentale ale politicii regionale a Lituaniei,
a fost adoptata Legea privind dezvoltarea regionala nr. VI11-1889 din anul 2000,
care a stabilit cadrul juridic necesar, inclusiv: elaborarea Planului National de
Dezvoltare Regionala si a planurilor regionale de dezvoltare la nivel local,
principiile de functionare ale institutiilor responsabile de dezvoltarea regionala si
conditiile generale de finantare regionala.

Tn mod special, legea a trasat obiectivele generale ale politicii regionale a
statului lituanian, $i anume: sprijinirea cresterii economice a regiunilor;
promovarea unei dezvoltari regionale echilibrate; reducerea dezechilibrelor
socio-economice dintre districtele Lituaniei; reducerea somajului si dezvoltarea
zonelor rurale. Legea prevede ca structura planurilor regionale de dezvoltare la
nivel subnational trebuie sa reflecte urmatoarele elemente: prioritatile statului in
domeniul dezvoltarii infrastructurii regionale; masurile pentru implementarea
obiectivelor majore ale politicii regionale si sursele de finantare ale acestora
(Lietuvos Respublikos Seimas, 2000).

In conformitate cu legea, Planul National de Dezvoltare Regionald a
Lituaniei trebuia aprobat de Guvern, fiind, in acelasi timp, coordonat cu
autoritatile regionale si cu comunitatile de afaceri. La randul lor, planurile
regionale de dezvoltare la nivel subnational trebuie aprobate de consiliile
regionale de dezvoltare corespunzatoare si trebuie sd fie conforme cu Planul
National de Dezvoltare Regionala.

Legea prevede instituirea unui Consiliu National pentru Dezvoltare
Regionala si a unor Consilii Regionale pentru Dezvoltare in fiecare regiune.
Consiliul national este alcatuit din reprezentanti ai ministerelor si ai institutiilor
implicate si are competenta de a lua decizii privind elaborarea si structura
planurilor nationale si regionale de dezvoltare. De asemenea, consiliile au un rol
determinant n selectarea proiectelor de investitii (Lietuvos Respublikos Seimas,
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2000).

Legea privind dezvoltarea regionala nr. VIII-1889, a stabilit doua tipuri de
unitati teritoriale In care poate fi implementatd politica regionald: regiunile si
teritoriile problematice. Regiunile corespundeau unitatilor administrativ-
teritoriale intermediare — judetele. (Lietuvos Respublikos Seimas, 2000). In anul
2002, Guvernul a decis crearea unei a unsprezecea regiuni, respectiv regiunea
Centralei Nucleare Ignalina, alcatuita din trei municipalitati, ceea ce constituie
un exemplu al faptului ca regiunea si unitatea administrativa nu coincid
intotdeauna. Referitor la teritoriile problematice, in perioada examinata nu au fost
create (Ragauskiene, 2005: 108).

Legea privind dezvoltarea regionala nr. VI11-1889 a intrat in vigoare intr-
o perioada In care accentul politicii regionale incepea sd se deplaseze catre
utilizarea abordarii structurale a Uniunii Europene la nivel national. De aceea,
initiativele legislative au fost orientate cétre elaborarea Planului National de
Dezvoltare Regionala, care includea si aspecte legate de atragerea investitiilor
interne si externe.

Elaborarea planului de stat pentru perioada 2001-2003 a inceput in vara
anului 2000, procesul fiind lansat cu sprijinul programului PHARE.
Instrumentele planificate pentru dezvoltarea regionald au ramas, In mare parte,
neschimbate. Avand in vedere cererea limitatd pentru consultanta in afaceri si
alte masuri de sprijin ,,soft”, a fost necesar sa se puna accentul principal pe
solutionarea problemelor de infrastructura si pe instrumente mai eficiente pentru
dezvoltarea antreprenoriatului, cum ar fi compensarea partiala a ratelor
dobanzilor la credite, garantarea rambursdrii imprumuturilor acordate
ntreprinderilor mici si mijlocii etc.

Elaborarea planurilor regionale de dezvoltare la nivel subnational fost
initiata in paralel cu elaborarea primului Plan National de Dezvoltare Regionala.
Toate cele 10 regiuni ale tarii au elaborat astfel de planuri, bazate, in esenta, pe
documente regionale similare existente anterior. Intruct patru regiuni au fost
selectate pentru a beneficia de sprijin financiar din partea programului PHARE,
dezvoltarea ulterioara a planurilor a vizat in mod special aceste regiuni: Klaipéda,
Tauragé, Marijampolé si Utena. Astfel, toate regiunile lituaniene Tnvecinate cu
regiunea Kaliningrad au fost incluse in acest grup. Includerea districtelor
Tauragé, Marijampolé si Utena se explicd prin nivelul lor relativ scdzut de
dezvoltare socio-economica. In schimb, districtul Klaipéda se numdra printre
regiunile lider din punct de vedere economic. Aceasta selectie reflecta, in esenta,
ezitarea autoritatilor nationale Intre doud optiuni: sprijinirea regiunilor mai putin
dezvoltate sau concentrarea resurselor In regiunile cu potential ridicat de crestere.
Astfel, regiunea mai dezvoltata Klaipéda a fost asociata cu regiunea mai putin
dezvoltata Taurage intr-o singurd regiune de dezvoltare. Obiectivul acestei
integrari a fost oferirea de sprijin organizatoric si tehnic regiunii mai putin
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dezvoltate de catre regiunea lider, precum si consolidarea legaturilor economice
si educationale dintre acestea. In acelasi timp, ambele districte au beneficiat de
finantare din fondurile Uniunii Europene in mod separat, deoarece nu s-a ajuns
la un acord agreat de ambele parti privind gestionarea comuna a asistentei
financiare.

Dupa cum se mentiona in Planul National de Dezvoltare pentru perioada
2001-2003, fondurile alocate dezvoltarii regionale nu erau de natura sa produca
un impact macroeconomic semnificativ, insa utilizarea acestora in regiunile tinta
putea contribui la solutionarea unor probleme specifice. Printre indicatorii vizati
se numarau: cresterea PIB-ului mediu pe cap de locuitor in raport cu media
nationala, reducerea nivelului somajului, cresterea investitiilor strdine directe,
sporirea productivitatii muncii, in special in intreprinderile orientate spre export
si substituirea importurilor, cresterea volumului vanzarilor la intreprinderile
beneficiare de asistentd si majorarea ponderii productiei destinate exportului in
cadrul acestora.

In ansamblu, in aceastd perioada, districtul Klaipéda a beneficiat de 3,4
milioane euro din fondurile Uniunii Europene, districtul Tauragé — de 2,0
milioane euro, iar districtul Marijampolé — de 4,0 milioane euro (Bunatian, G.,
Vialkin, A., Yershov, A. & Klessova S., 2004: 25-26).

Procesul de aderare a Lituaniei la Uniunea Europeana a reprezentat un efort
extraordinar de transformare a structurilor administrative, trecand de la un sistem
centralizat la un model de guvernantd pe mai multe niveluri, compatibil cu
standardele Uniunii Europene. Aceastd tranzitie nu a fost doar o simpla
formalitate juridica, ci a implicat o reconfigurare profunda a modului in care este
realizatd interactiunea puterii statale cu colectivitatile teritoriale subnationale.
Adaptarea cadrului legislativ, institutional si administrativ a fost dictata de
necesitatea de a Tndeplini criteriul administrativ de la Copenhaga, care solicita
capacitatea de a implementa in mod eficient acquis-ul comunitar.

Negocierile privind realizarea prevederilor Capitolului 21 au reprezentat
una dintre cele mai complexe provocari diplomatice si tehnice pentru autoritatile
de la Vilnius. Acest capitol nu se referea doar la adoptarea unor legi, ci la
demonstrarea faptului ca Lituania poseda capacitatea institutionald necesara
pentru a gestiona fluxurile considerabile de asistentd financiara externd. Esenta
negocierilor a constat In alinierea legislatiei nationale la principiile fundamentale
ale politicii de coeziune: concentrarea, programarea, parteneriatul si
aditionalitatea.

In cadrul acestui proces, Comisia Europeani a exercitat 0 monitorizare
constantd prin intermediul mecanismului de conditionalitate, analizand
progresele in stabilirea structurilor de control si audit financiar (Duran, 2014: 73-
75). Lituania a trebuit sa convingd partenerii europeni cd poate asigura o
transparentd totald in utilizarea fondurilor, evitand riscurile de coruptie sau de
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utilizare ineficientd a resurselor. Negocierile au evidentiat, de asemenea,
necesitatea unei coordonari interministeriale stricte, deoarece politica regionala
este, prin natura sa, transversald, afectand transporturile, mediul, agricultura si
educatia.

Implementarea Nomenclatorului Unitatilor Teritoriale pentru Statistica
(NUTS) a fost un pas esential pentru ca Lituania sa devind eligibild pentru
fondurile de coeziune. Sistemul NUTS este arhitectura pe care se sprijind intreaga
politica regionald a Uniunii Europene, permitind colectarea de date comparabile
si alocarea resurselor in functie de nivelul de dezvoltare al fiecarei unitati.

Regulamentul (CE) nr. 1059/2003 privind instituirea unui nomenclator
comun al unitatilor teritoriale de statistica (NUTS) stabileste cadrul juridic pentru
asigurarea functionalitdtii Nomenclatorului Unitatilor Teritoriale pentru
Statistica (NUTS), sistemul standardizat utilizat de Uniunea Europeand pentru
delimitarea teritoriald a regiunilor 1n vederea producerii, compararii si
armonizarii statisticilor regionale (Parlamentul European & Consiliul Uniunii
Europene, 2003: art. 1). Uniunea Europeana, prin utilizarea acestui instrument
metodologic, urmareste asigurarea comparabilitatii datelor statistice intre statele
membre ale Uniunii Europene si fundamentarea politicilor regionale si de
coeziune teritoriala in baza datelor obiective, comparabile si cuantificabile.

Regulamentul (CE) nr. 1059/2003 stabileste normele de organizare,
gestionare si actualizare a clasificarii NUTS, precum si criteriile dupa care sunt
incadrate unitdtile teritoriale statistice. Sistemul NUTS reprezinta o structura
ierarhicd de delimitare teritoriala a Uniunii Europene, utilizata pentru colectarea
si analiza datelor statistice regionale necesare pentru evaluarea eligibilitatii
regiunilor la finantarea din fondurile structurale si pentru implementarea
politicilor regionale ale Uniunii Europene (Parlamentul European & Consiliul
Uniunii Europene, 2003: art. 2).

Nomenclatorul NUTS imparte teritoriul economic al statelor membre,
astfel cum este el definit in Decizia 91/450/CEE, in unitati teritoriale (Comisia
Comunitatilor Europene, 1991). Din perspectiva structurald, Nomenclatorul
NUTS este constituit pe trei niveluri teritoriale, definite in functie de
dimensiunile demografice stabilite la nivel european. Nivelul NUTS 1
corespunde regiunilor socioeconomice cu un potential considerabil, cu o
populatie cuprinsa intre 3 si 7 milioane de locuitori. Nivelul NUTS 2, cuprinde
regiuni cu o populatie intre 800 000 si 3 milioane de locuitori si este considerat
nivelul esential pentru implementarea politicilor regionale si pentru alocarea
fondurilor de coeziune. Nivelul NUTS 3 include unitéti teritoriale mai mici ca
dimensiuni $i potential, cu o populatie intre 150 000 si 800 000 de locuitori, fiind
utilizat, in mod special, pentru analize statistice regionale detaliate (Parlamentul
European & Consiliul Uniunii Europene, 2003: art. 3).

Principiul central al Nomenclatorului NUTS este corelarea clasificarii
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statistice cu structurile si entitatile administrative existente in statele membre.
Astfel, atunci cand intr-un stat existd entitati administrative comparabile cu
limitele demografice stabilite de Regulamentul (CE) nr. 1059/2003, acestea sunt
recunoscute drept unitati NUTS. In situatiile in care structura administrativa
nationald nu corespunde dimensiunilor demografice prevdzute de regulament,
nivelul respectiv poate fi constituit prin agregarea unor unitati administrative mai
mici, formand astfel unitati statistice neadministrative. Regulamentul (CE) nr.
1059/2003 admite si anumite derogéri de la criteriile demografice, in special in
cazul regiunilor insulare, ultraperiferice sau 1in situatii determinate de
particularitati geografice, istorice sau socioeconomice (Parlamentul European &
Consiliul Uniunii Europene, 2003: art. 3).

Lituania este organizatd in cadrul NUTS astfel: o singura unitate la nivel
NUTS 1, doud regiuni la nivel NUTS 2 si zece unitati teritoriale la nivel NUTS
3. Lanivel NUTS 1 Lituania este tratata ca o singura regiune macro-statistica. La
nivel NUTS 2 sunt 2 entitati: Regiunea capitalei si Regiunea Centrala si de Vest
a Lituaniei. La nivel NUTS 3 sunt incluse cele zece apskritys: Vilnius, Alytus,
Kaunas, Klaipéda, Marijampolé, Panevézys, Siauliai, Taurage, TelSiai si Utena
(Eurostat, 2026).

Includerea celor 10 judete existente (Apskritis) la nivel NUTS 3, a
consolidat rolul judetelor ca piloni ai dezvoltarii regionale, chiar daca capacitatea
lor decizionald ramanea limitata in comparatie cu guvernul central. Provocarea
majora a constat in transformarea acestor entitati administrative in actori capabili
sd genereze proiecte de dezvoltare. Implementarea sistemului NUTS nu a fost
doar un exercitiu cartografic, ci a impus modernizarea sistemului statistic
national pentru a furniza indicatori relevanti privind piata muncii, infrastructura
st productia economica la nivel local.

Succesul integrdrii europene a depins in mare masura de capacitatea
Lituaniei de a construi un mecanism de absorbtie a fondurilor europene. Acest
lucru a presupus crearea unor institutii noi si recalibrarea celor existente pentru a
gestiona fluxurile financiare provenite din programele de preaderare si, ulterior,
din Fondurile Structurale. Rolul central Tn acest ecosistem I-a jucat Ministerul
Finantelor, care a actionat ca Autoritate de Management, coordonand fluxurile
de numerar si asigurand conformitatea cu regulile financiare ale UE.

Un element inovator in peisajul administrativ lituanian a fost infiintarea
Agentiei Centrale de Management al Proiectelor (CPVA). Aceasta institutie a
devenit nucleul tehnic al implementarii proiectelor, oferind expertiza in licitatii
publice, monitorizarea contractelor si audit. Consolidarea acestor institutii a fost
un proces anevoios, marcat de o curbd de Invatare abrupta si de necesitatea de a
retine personal calificat n sectorul public, in fata concurentei din sectorul privat.

Totusi, rezistenta la schimbare a unor structuri birocratice vechi si
fragmentarea responsabilitdtilor intre diferite ministere au reprezentat obstacole
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constante 1n calea unei gestiondri perfect integrate a asistentei externe.

Desi cadrul juridic, sistemul institutional si sistemul de planificare ale
politicii regionale au fost, in mare masura, conturate, accentuarea diferentierii
dezvoltarii regionale in anii urmatori demonstreaza ca sistemul nu a fost capabil,
la faza incipientd de implementare sa 1si realizeze obiectivele obiectivele.
Principala cauza a constat in faptul ca politica regionald a Lituaniei nu fusese
corelatd in mod adecvat cu politica regionala a Uniunii Europene, neexistand o
corelare reald intre mecanismele celor doua politici. Asa cum s-a mentionat
anterior, Lituania a beneficiat de asistenta structurald europeand pentru crestere
economica ca o singura regiune, pe sectoare distincte, ceea ce impune utilizarea
mecanismelor politicii regionale nationale pentru reducerea dezechilibrelor
sociale si economice interne (Ragauskiene, 2005: 108-109).

4. Analiza eficientei si impactului instrumentelor financiare de
preaderare in Lituania

Cadrul teoretic si metodologic al asistentei financiare de preaderare.
Procesul de extindere a Uniunii Europene cétre statele din Europa Centrala si de
Est (ECE) a reprezentat unul dintre cele mai puternice instrumente politice de
transformare a regiunii, convertind regimurile post-comuniste in democratii
functionale si economii de piata moderne (Emmert & Petrovic 2014: 1373-1385).
In acest context, Lituania a parcurs o traiectorie accelerata de reforme, sustinutd
masiv de asistenta financiara externd. Instrumentele de preaderare nu au fost
simple fluxuri financiare, ci mecanisme complexe de conditionalitate si transfer
de know-how, menite sa pregateasca statele candidate pentru rigorile pietei unice
si ale politicilor de coeziune. Importanta acestor instrumente derivd din
necesitatea de a aborda dificultatile enorme pe care statele candidate le-au
intdmpinat in Incercarea de a absorbi un volum mare de legislatie si standarde
europene fara a pune in pericol functionarea institutiilor nationale (Emmert,
2008: 551-553). Pentru Lituania, perioada 1990-2004 a fost marcata de o
restructurare profundd, in care programele PHARE, ISPA si SAPARD au
actionat ca vectori de stabilitate si modernizare. Aceastd lucrare isi propune sa
analizeze eficienta acestor programe, punand accent pe modul in care ele au
modelat capacitatea administrativa a tarii si au pus bazele succesului economic
post-2004.

Evolutia asistentei financiare pentru statele din Europa Centrala si de Est a
reflectat schimbarea de paradigma a Uniunii Europene, trecand de la un ajutor de
urgentd post-1989 la un parteneriat strategic de preaderare. Initial, programul
PHARE a fost conceput pentru Polonia si Ungaria, fiind ulterior extins pentru a
acoperi toate statele candidate, devenind principalul instrument de consolidare
institutionald. Pe masurda ce negocierile de aderare au avansat, Comisia
Europeand a recunoscut ca armonizarea legislativd nu este suficienta fara
investitii masive in infrastructura si agricultura, ceea ce a dus la crearea ISPA si
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SAPARD 1n cadrul Agendei 2000.

Aceste mecanisme de sprijin au fost esentiale pentru promovarea statului
de drept si a economiei de piatd, oferind un cadru structurat pentru transformarea
sistemica (Emmert, 2008: 582-586). Implementarea acestor programe s-a realizat
printr-un sistem de management descentralizat, care a fortat statele candidate sa
creeze structuri administrative capabile sd gestioneze fondurile conform
standardelor europene de audit si control. Experienta acumulata in aceasta faza a
fost cruciala, deoarece dificultatile de absorbtie intélnite ulterior n unele state
membre au fost adesea cauzate de o capacitate administrativa inadecvata
dezvoltata in perioada de preaderare (Duran, 2014: 89).

Pentru Lituania, integrarea europeana a reprezentat atdt un obiectiv de
securitate nationala cat si unul de prosperitate economica si sociald. Strategia de
preaderare a vizat in mod special trei directii prioritare: consolidarea democratiei
si a administratiei publice, modernizarea infrastructurii pentru a asigura
conectivitatea cu Occidentul si restructurarea sectorului agricol, care detinea o
pondere semnificativa in economia nationala.

Tratatul de Aderare semnat in 2003 a reprezentat punctul culminant al
acestui proces, Lituania facand parte din cel mai mare val de extindere din istoria
UE, care a inclus zece tari simultan (Ivanica, 2003: 4-12). Obiectivele strategice
au fost strans legate de utilizarea eficienta a fondurilor europene ca motor de
crestere. Cercetarile indica faptul ca alocarea fondurilor nu a fost suficienta
pentru a garanta succesul; imbunatatirea cadrului institutional si de reglementare
a fost variabila criticdi ce a determinat atdt absorbtia fondurilor, cat si
perspectivele de crestere economica pe termen lung (Savi¢, Drvenkar, & Drezgic,
2023: 16).

Programul PHARE: Pilonul consolidarii institutionale si al reformei
administrative. Programul PHARE a reprezentat ,,coloana vertebrala” a pregatirii
administrative a Lituaniei. Obiectivul sau principal a fost consolidarea capacitatii
institutionale necesare pentru a aplica acquis-ul comunitar. n Lituania, PHARE
a finantat proiecte de tip ,,Twinning”, prin care experti din statele membre au
lucrat direct cu functionarii lituanieni pentru a reforma sistemul judiciar,
administratia fiscala si controlul frontierelor.

Aceasta forma de asistentd a fost esentiald deoarece conceptul de ,,stat de
drept” era adesea slab definit sau inteles in contextul tranzitiei, reprezentand un
obstacol pentru tarile care aspirau la integrare (Emmert, 2008: 553-554). PHARE
a fortat o disciplina legislativa si procedurala care a transformat modul in care
institutiile lituaniene operau. Desi eficacitatea conditionalitatii UE a fost uneori
mixta din cauza contextelor domestice specifice, in Lituania, presiunea externa a
PHARE a fost un catalizator pentru reforme politice si economice care altfel ar
fi putut fi aménate.

Pe langa componenta legislativa, PHARE a avut un impact semnificativ
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asupra capitalului uman. Programele de formare profesionald finantate prin
PHARE au creat o noud generatie de specialisti in politici publice si
managementul fondurilor europene. Aceasta infuzie de know-how a contribuit la
la cerintele unei piete integrate.

In plus, PHARE a vizat coeziunea economicd prin sprijinirea
intreprinderilor mici si mijlocii si prin finantarea unor proiecte de dezvoltare
regionald. Totusi, analiza procesului de descentralizare in statele din Europa
Centrala si de Est arata ca influenta Comisiei Europene prin politica regionala a
generat rezultate diverse, uneori fiind limitata de lipsa unei perspective clare la
nivelul subnational (Horga & Costea, 2015). In Lituania, succesul PHARE a fost
vizibil in special in centralizarea expertizei, care a permis ulterior o tranzitie lina
catre gestionarea fondurilor structurale.

Programul ISPA: Modernizarea infrastructurii strategice de transport si
mediu. Instrumentul Structural pentru Politici de Preaderare (ISPA) a fost dedicat
proiectelor majore de infrastructurd, avand ca scop alinierea retelelor de transport
si a standardelor de mediu ale Lituaniei la cele ale Uniunii Europene. In sectorul
transporturilor, ISPA a finantat modernizarea coridoarelor transeuropene, cum ar
fi ,,Via Baltica”, esentiald pentru conectarea Lituaniei cu restul Europei
Continentale (Christauskas & Christauskas, 2005). Aceste investitii au fost vitale
pentru reducerea disparitatilor regionale si promovarea unei cresteri incluzive.
Prin Tmbunétatirea conectivitdtii, Lituania a reusit s atragd investitii strdine
directe, care au devenit un motor cheie al globalizarii si cresterii economice,
oferind acces la pietele regionale si sporind avantajul competitiv al tarii
(Lobanova, 2024: 57-60). ISPA a functionat ca un precursor al Fondului de
Coeziune, pregitind ministerele de resort pentru planificarea si executia unor
proiecte de inginerie civila de mare anvergura.

A doua componenta majora a ISPA a fost protectia mediului, un domeniu
in care Lituania mostenise o infrastructurd depdsita si poluanta. Fondurile ISPA
au fost directionate catre construirea si modernizarea statiilor de epurare a apelor
uzate si catre sisteme integrate de gestionare a deseurilor solide 1n orase precum
Vilnius, Kaunas si Klaipéda. Adoptarea standardelor de mediu ale Uniunii
Europene a necesitat nu doar investitii de capital, ci si o schimbare radicald a
cadrului de reglementare. Desi fiecare tard din regiune a stabilit fundamente
politice pentru managementul apei, maturitatea factorilor de facilitare a variat
semnificativ. Tn Lituania, prin ISPA s-a reusit imunerea consecventei in aplicarea
standardelor de mediu, reducind riscurile ecologice si imbunatitind calitatea
vietii cetatenilor, elemente esentiale pentru convergenta cu standardele europene
de viata. Componenta de mediu a urmarit si finantarea unor proiecte capabile sa
apropie serviciile publice de apa, canalizare si gestionare a deseurilor de cerintele
acquis-ului comunitar, iar aceasta directie era explicita in designul ISPA pentru

112



Buletinul Stiingific al Universilagii de Stal .,B.P. Hasdeu™ din Cahul: Stiinte Sociale
Volumul XX, Nr. 1, 2026

toate statele beneficiare.

Din punct de vedere al dimensiunii, Lituania i-au fost alocati 300 milioane
euro in cadrul ISPA pentru perioada de preaderare, iar proiectele finantate erau
de reguld foarte mari, cu o valoare minima mentionata de 5 milioane euro, ceea
ce indicd o logica de interventie concentratd pe investitii structurale, nu pe
finantari mici si dispersate (Grikdiené, 2024: 53). In acelasi timp, am constatat
ca succesul programului nu a depins doar de alocarea financiara, ci si de
pregatirea proiectelor si, mai ales, de capacitatea administrativd de a le
implementa si finaliza la termenii parametrii stabiliti, aspect esential intr-un stat
care isi construia atunci experienta de gestionare a fondurilor europene. In
Lituania, ISPA a fost utilizat si ca instrument de adaptare institutionala:
autoritatile publice au trebuit sd lucreze cu proceduri europene de evaluare,
selectie, achizitii si monitorizare, ceea ce a creat o baza practica pentru viitoarele
actiuni de accesare si implementare a fondurilor de coeziune. Au avut prioritate
retelele de transport de interes european, iar acest lucru a fost legat de pozitia
geostrategica a tarii ca nod de legatura intre statele baltice si restul Europei
centrale si de est. In aceeasi logica, analiza programului arati ca transportul si
mediul au fost tratate ca sectoare complementare: primul pentru mobilitate,
conectivitate si competitivitate, al doilea pentru conformare reglementara si
sanatate publicd. De aceea, ISPA in Lituania nu a fost doar un fond de
infrastructura, ci si un mecanism de pregatire pentru guvernarea europeana, in
care calitatea institutiilor a contat aproape la fel de mult ca volumul banilor
alocati.

Programul SAPARD: Transformarea sectorului agricol si dezvoltarea
rurala. Programul Special de Aderare pentru Agricultura si Dezvoltare Rurala
(SAPARD) a fost primul instrument care a permis Lituaniei sa gestioneze fonduri
europene intr-un mod complet descentralizat. Obiectivul principal a fost
modernizarea fermelor si a unitatilor de procesare pentru a respecta standardele
UE de igiena si sigurantd alimentard. SAPARD a reprezentat un ,laborator”
pentru implementarea Politicii Agricole Comune (PAC). In Lituania, programul
a finantat achizitia de utilaje agricole moderne si a sprijinit industria de prelucrare
a laptelui si a carnii. Aceastd modernizare a fost criticd, avand in vedere ca
economiile rurale din ECE au trecut printr-o restructurare puternica de la
inceputul tranzitiei, marcatd de disparitati urbane-rurale in crestere. Prin
SAPARD, producatorii lituanieni au obtinut accesul pe piata unica, fiind fortati
sa devind competitivi intr-un mediu extrem de exigent (Baum, & Weingarten,
2004: 10-19).

Dincolo de productia agricold, SAPARD a vizat diversificarea activitatilor
economice in zonele rurale pentru a reduce dependenta de agricultura de
subzistentd. Proiectele de agroturism si dezvoltarea micii industrii rurale au fost
menite sd creeze locuri de munca si sd stopeze migratia catre zonele urbane
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(Baum, & Weingarten, 2004: 20-26).

Totusi, implementarea politicilor rurale in statele candidate a fost adesea
marcatd de tensiuni intre paradigma modernizarii si necesitatea de a oferi un
garantii sociale pentru populatia vulnerabild (Petrick & Weingarten, 2004: 11-
13). In Lituania, desi SAPARD a imbunitatit competitivitatea sectorului agro-
alimentar, a existat provocarea de a asigura ca beneficiile ajung si la micii
fermieri, nu doar la marile holdinguri agricole. Analiza documentelor timpurii
ale SAPARD sugereaza ca intentiile initiale ale factorilor de decizie au fost de a
pregati structurile pentru o dezvoltare rurala durabild, insd succesul a depins
masiv de capacitatea institutionald locala (Nemes, 2005: 35-38).

Analiza comparativa a managementului fondurilor si a capacitatii de
absorbtie. Succesul Lituaniei n utilizarea instrumentelor de preaderare a fost
strans legat de capacitatea sa administrativd. Spre deosebire de alte state
candidate, Lituania a adoptat rapid un sistem de management riguros, sub
coordonarea Ministerului de Finante. Aceasta capacitate administrativa poate fi
masurata prin indicatori cheie care reflectd eficienta structurilor de programare si
implementare.

Eficienta institutionald nu se rezuma doar la cheltuirea banilor, ci si la
calitatea proiectelor selectate si la sustenabilitatea lor. Cercetdrile aratd ca o
calitate ridicata a cadrului institutional nu doar ca mareste absorbtia fondurilor,
ci imbunatateste si perspectivele de crestere economica (Savi¢, 2023). Lituania a
demonstrat o curba de Invatare ascendentd, reducand erorile de raportare si
imbunatatind ratele de plata pe masura ce se apropia de data aderarii. Acest lucru
a fost posibil si datoritd stabilitatii macroeconomice, care a oferit spatiul fiscal
necesar pentru cofinantarea nationala a proiectelor.

Analiza instrumentelor financiare de preaderare in Lituania releva un
proces de transformare structurald profunda, in care PHARE, ISPA si SAPARD
au functionat ca mecanisme de sincronizare cu modelul european. PHARE a
contribuit realizarea reformelor administrative si legislative, in timp ce ISPA si
SAPARD au furnizat investitii in infrastructurad si modernizarea bazei productive
a tarii.

Eficienta Lituaniei in gestionarea acestor fonduri a fost determinatd de o
vointa politicd ferma de a atinge standardele Uniunii Europene si de o investitie
constantd in capacitatea administrativd. Desi au existat provocari legate de
disparitdtile regionale si complexitatea birocratica, impactul macroeconomic a
fost incontestabil pozitiv, contribuind la convergenta reald a Lituaniei cu media
Uniunii Europene. Lectia lituaniand subliniaza faptul ca asistenta financiara este
eficientd doar atunci cand este Insotitd de reforme institutionale solide si de o
viziune strategicd pe termen lung. Experienta acumulata intre 1990 si 2004
ramane un punct de referintd pentru actualele state candidate, demonstrand ca
succesul integrarii depinde de rigoarea pregatirii din faza de preaderare.
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Dar, trebuie mentionat si faptul ca procedura de implementare a proiectelor
europene n Lituania era una greoaie, deoarece proiectele finantate din fondurile
structurale ale Uniunii Europene trebuiau supuse examinarii consiliului regional
de dezvoltare, care trebuia si le evalueze privind conformitatea acestora cu
Planul National de Dezvoltare Regionala si cu planul regional de dezvoltare
local. Decizia finala apartinea autoritdtilor centrale, iar aceasta procedura,
potrivit expertilor lituanieni, a ingreunat considerabil procesul de luare a
deciziilor (Bunatian, G., Vialkin, A., Yershov, A. & Klessova S., 2004: 24).

Tn perioada 19952004, datoritd implementirii politicilor de coeziune
economicd si sociala, s-a inregistrat, la nivelul Uniunii Europene o crestere
economica relativ robusta in regiunile caracterizate printr-un PIB pe locuitor
redus. Aceasta a determinat, per ansamblu, un proces de convergenta economica
intre regiunile Uniunii Europene. Astfel, Tn perioada 1995-2004, numarul
regiunilor al caror PIB pe locuitor era situat sub 75 % din media Uniunii
Europene s-a redus de la 78 la 70, iar numarul regiunilor cu un PIB pe locuitor
inferior pragului de 50 % din media UE a scazut de la 39 la 32. Dar, in pofida
progreselor inregistrate, disparititile continuau a fi considerabile. In perioada
20002004, produsul intern brut pe locuitor a scazut in 27 de regiuni, iar in 24 de
regiuni ritmul mediu anual de crestere a fost inferior valorii de 0,5 %. Tn cazul a
5 dintre aceste regiuni, PIB-ul pe locuitor a coborat sub pragul de 75 % din media
Uniunii Europene, ceea ce reflecta o tendintd de stagnare si, in unele cazuri, chiar
accentuarea disparitatilor regionale de dezvoltare (Commission of The European
Communities, 2007: 5).

In acelas timp, regiunile mai putin dezvoltate au recuperat decalajele in
ceea ce priveste productivitatea intr-un ritm mai accelerat. Acest proces a fost
evident Tn noile state membre ale Uniunii Europene. Tn cele trei state baltice,
productivitatea a crescut, in perioada 1995-2004, de aproximativ patru ori mai
rapid decat media Uniunii Europene (Commission of The European
Communities, 2007: 5). Totusi, trebuie subliniat faptul ca multe regiuni din
aceste state au pornit de la un nivel initial foarte scazut al productivitatii, ceea ce
explicd partial ritmurile lor inalte de crestere.

Discutii

Rezultatele cercetarii evidentiaza faptul ca evolutia politicii regionale din
Lituania Tn perioada 1990-2004 trebuie interpretatd in contextul unui proces
amplu de transformare institutionald, determinat de suprapunerea a doua
dinamici majore: democratizarea si tranzitia de la economia planificatd la
economia de piata si procesul de integrare europeand. Analiza demonstreaza ca
dezvoltarea politicii regionale nu a reprezentat o reactie punctuald la aparitia
disparitatilor teritoriale, ci o0 componenta structurala a procesului de modernizare
a statului. In aceasti perspectivd, institutionalizarea politicii regionale a
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contribuit la redefinirea relatiilor dintre nivelurile de exercitare a puterii publice,
la dezvoltarea mecanismelor de coordonare interinstitutionald si la consolidarea
capacitatii administrative necesare participarii la politica de coeziune a Uniunii
Europene.

Interpretarea rezultatelor confirma ipoteza cercetarii potrivit careia politica
regionald s-a dezvoltat sub influenta convergenta a reformelor interne si a
conditionalitatii europene. Dacd transformarile economice produse dupa
restabilirea independentei au generat necesitatea unor politici orientate spre
diminuarea dezechilibrelor teritoriale, procesul de aderare la Uniunea Europeana
a conferit acestor politici o dimensiune institutionald complementard. In
consecintd, politica regionala a incetat s mai reprezinte exclusiv un instrument
de dezvoltare economica si a devenit un mecanism prin care atat administratia
publica centrald cat si cea subnationala si-a adaptat structurile organizationale,
procedurile si practicile la principiile guvernantei europene.

Un rezultat important al cercetarii 1l constituie identificarea caracterului
cumulativ al transformadrilor institutionale. Evolutia cadrului legislativ,
reorganizarea structurilor administrative, introducerea sistemelor de planificare
strategica si dezvoltarea mecanismelor de gestionare a fondurilor europene nu
trebuie analizate ca reforme independente, ci ca elemente ale unui proces unic de
convergentd institutionald. Fiecare reformd8 a creat premisele pentru
implementarea celei urmatoare, iar eficienta politicii regionale a depins de
coerenta intregului ansamblu institutional. Aceasta constatare explicd de ce
performanta administrativd a Lituaniei in perioada preaderdrii nu poate fi
atribuitd exclusiv unui singur instrument financiar sau unei singure reforme
legislative, ci rezultad din interactiunea dintre acestea.

Rezultatele cercetdrii  permit, totodatd, reinterpretarea rolului
instrumentelor financiare de preaderare. Analiza demonstreaza cd programele
PHARE, ISPA si SAPARD au depasit functia traditionala de mecanisme de
finantare a investitiilor publice. Aceste instrumente au constituit, in acelasi timp,
mecanisme de invatare institutionald, prin intermediul carora administratia
publica lituaniana a dobandit experienta in domeniul programarii, monitorizarii,
evaludrii si controlului proiectelor finantate din resurse europene. Din aceasta
perspectiva, eficienta lor trebuie evaluatd nu doar prin volumul investitiilor
realizate, ci si prin contributia la dezvoltarea unei culturi administrative
compatibile cu principiile guvernantei europene.

O alta concluzie desprinsa din cercetare priveste relatia dintre dezvoltarea
regionald si capacitatea administrativa. Literatura de specialitate trateaza frecvent
capacitatea administrativd drept o conditie prealabild pentru implementarea
politicilor europene. Analiza experientei lituaniene sugereaza insa existenta unei
relatii bidirectionale. Daca o administratie performanta faciliteaza implementarea
politicii regionale, in egald masura procesul de implementare a acestei politici
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contribuie la dezvoltarea competentelor institutionale, la profesionalizarea
functiei publice si la perfectionarea mecanismelor de coordonare administrativa.
Capacitatea administrativa apare astfel atdt ca premisa, cat si ca rezultat al
implementdrii politicii regionale.

Rezultatele cercetdrii permit si o reconsiderare a raportului dintre
centralizare si descentralizare in perioada de preaderare. in numeroase
interpretari, dezvoltarea politicii regionale este asociata in mod direct cu
extinderea autonomiei autorititilor publice subnationale. Cazul Lituaniei
demonstreaza insa ca procesul de europenizare nu presupune automat transferul
competentelor catre nivelurile teritoriale subnationale, ci poate conduce la
consolidarea mecanismelor de coordonare strategica exercitate de administratia
centrald. In perioada analizati, dezvoltarea guvernantei multinivelard nu a
insemnat diminuarea rolului statului, ci redefinirea functiilor acestuia in cadrul
unui sistem administrativ caracterizat prin cooperare, programare i
responsabilitate partajata. Aceasta constatare contribuie la nuantarea dezbaterilor
privind relatia dintre integrarea europeana si descentralizarea administrativa.

Interpretarea rezultatelor evidentiaza si importanta dimensiunii teritoriale a
europenizarii. Adaptarea la acquis-ul comunitar nu s-a limitat la modificarea
legislatiei sau la reorganizarea administratiei centrale, ci a presupus dezvoltarea
unor structuri teritoriale capabile sa participe la elaborarea si implementarea
politicilor publice. Tn acest sens, politica regionala a functionat ca un mecanism
de articulare intre nivelul national si cel european, facilitind integrarea
autoritdtilor publice subnationale in procesele de planificare si implementare a
dezvoltarii teritoriale.

Rezultatele obtinute permit formularea unor asertiuni teoretice relevante.
In primul rand, sustin necesitatea extinderii perspectivei institutionaliste asupra
politicii regionale, prin includerea explicitd a dimensiunii administrative si a
proceselor de construire a capacititii institutionale. In al doilea rand, constat ci
europenizarea trebuie analizatd nu doar ca transfer de norme juridice, ci si ca
proces de transformare organizationald si de dezvoltare a competentelor
administrative. In al treilea rand, evidentiez caracterul complementar al
reformelor legislative, institutionale si teritoriale, constatind astfel ca eficienta
politicilor europene depinde de coerenta acestor transformari.

Din perspectiva practica, concluziile cercetarii prezintd o relevanta
deosebita pentru statele aflate in proces de aderare la Uniunea Europeana.
Experienta Lituaniei demonstreaza ca pregatirea pentru participarea la politica de
coeziune nu trebuie redusd la crearea unor structuri administrative dedicate
gestiondrii fondurilor europene. Procesul reclama dezvoltarea unei capacitati
institutionale integrate, bazate pe planificare strategicad, coordonare
interinstitutionald, profesionalizarea functiet publice si  consolidarea
mecanismelor de cooperare dintre administratia centrala si nivelurile teritoriale
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ale guvernarii. In absenta acestor conditii, eficienta asistentei financiare europene
risca sa fie limitata, indiferent de volumul resurselor disponibile.

Pentru Republica Moldova, concluziile studiului au o semnificatie aparte.
Tn contextul actual al negocierilor de aderare, experienta lituaniana evidentiaza
faptul cd politica regionald trebuie abordatd ca o componentd a reformei
administratiei publice si nu exclusiv ca o politicd de investitii teritoriale.
Consolidarea capacitatii administrative, dezvoltarea institutiilor regionale si
armonizarea mecanismelor de planificare strategicd reprezintd conditii
indispensabile pentru valorificarea oportunitatilor oferite de politica de coeziune
a Uniunii Europene. Din aceastd perspectiva, experienta Lituaniei oferd nu un
model ce trebuie reprodus mecanic, ci un set de principii care pot orienta
adaptarea politicilor publice la realitatile institutionale si teritoriale ale Republicii
Moldova.

In ansamblu, cercetarea demonstreazd ca analiza politicii regionale
exclusiv prin prisma rezultatelor economice oferd o imagine incompleta asupra
rolului acesteia in procesul de integrare europeand. Politica regionald trebuie
inteleasa ca un domeniu in care converg transformarile legislative, administrative
si teritoriale, contribuind simultan la dezvoltarea regionala si la consolidarea
capacitatii institutionale a statului. Aceastd perspectiva constituie, in opinia
noastrd, principala contributie teoretica a studiului si oferd un cadru explicativ
util pentru analiza proceselor de preaderare desfasurate in alte state candidate la
Uniunea Europeana.

Concluzii

Analiza evolutiei politicii regionale din Lituania in perioada 1990-2004
evidentiaza faptul ca institutionalizarea acestui domeniu nu poate fi explicata
printr-un singur factor determinant si nici redusa la o succesiune de reforme
legislative sau administrative. Dezvoltarea politicii regionale a rezultat din
convergenta unor procese complexe — tranzitia de la economia planificatd la
economia de piatd, reconstructia institutiillor statului, transformarea
administratiei publice si integrarea europeana — care au actionat simultan si s-au
influentat reciproc. In consecintd, politica regionali trebuie inteleasa ca expresie
a unei transformari institutionale de profunzime, in cadrul cédreia obiectivele
dezvoltarii teritoriale au fost integrate intr-un proces mai amplu de modernizare
a statului.

Implementarea politicii regionale moderne in Lituania nu a reprezentat
exclusiv o reactie la accentuarea disparitdtilor teritoriale generate de tranzitia
postsocialistd. Aceste dezechilibre au constituit, fara indoiala, unul dintre factorii
care au impus elaborarea unor politici orientate spre dezvoltarea echilibratd a
colectivitatilor teritoriale subnationale, insd ele nu explica amploarea si ritmul
transformdrilor institutionale realizate in perioada analizatd. Factorul care a
imprimat coerenta si trasat directia acestor transformari a fost procesul de aderare
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la Uniunea Europeana, prin intermediul caruia dezvoltarea regionald a fost
asociata unor exigente privind organizarea administrativa, planificarea strategica,
coordonarea institutionald si gestionarea resurselor publice. Astfel, politica
regionald a dobandit o functie care a depasit sfera dezvoltdrii economice,
devenind unul dintre mecanismele fundamentale ale convergentei institutionale
cu Uniunea Europeana.

Europenizarea politicii regionale nu s-a limitat doar la armonizarea
cadrului legislativ cu acquis-ul comunitar. Adaptarea normativa a constituit doar
una dintre dimensiunile procesului de transformare. O importanta cel putin egala
au avut restructurarea institutiilor publice, redefinirea competentelor
administrative, dezvoltarea mecanismelor de coordonare si consolidarea
capacitatii administrative. Aceste transformari au creat conditiile necesare pentru
implementarea principiilor politicii de coeziune si au permis integrarea treptatd a
administratiei lituaniene in sistemul european al guvernantei multinivel.

Succesul procesului de preaderare nu poate fi atribuit unei singure reforme
sau unui singur instrument financiar, ci interactiunii dintre modificarile
legislative, reorganizarea institutionala, dezvoltarea mecanismelor de planificare
si consolidarea competentelor administrative. Aceste componente au functionat
ca elemente ale unui sistem integrat, in cadrul caruia eficienta fiecarei reforme a
fost conditionatd de existenta si functionarea celorlalte. In aceasta logica, politica
regionald apare ca un spatiu de convergentd intre reformele administrative si
obiectivele dezvoltarii teritoriale.

Analiza rolului instrumentelor financiare de preaderare conduce la o
concluzie importantd privind functiile acestora in procesul integrarii europene.
PHARE, ISPA si SAPARD nu au reprezentat doar mecanisme de sprijin
financiar, ci si instrumente de consolidare institutionala. Participarea autoritatilor
publice lituaniene la implementarea acestor programe a favorizat dezvoltarea
unor practici administrative aliniate standardelor Uniunii Europene, a stimulat
profesionalizarea functiei publice si a contribuit la perfectionarea mecanismelor
de programare, monitorizare si evaluare a politicilor publice. In consecint,
valoarea acestor instrumente trebuie apreciatd atdt prin efectele economice
generate, cdt si prin contributia lor la formarea unei administratii publice capabile
sd gestioneze politica de coeziune dupa aderare.

In literatura de specialitate relatia dintre dezvoltarea regionald si
capacitatea administrativa este adesea interpretatd intr-o maniera unilaterala,
capacitatea administrativa fiind consideratd o premisd a implementarii eficiente
a politicilor europene. Analiza experientei lituaniene demonstreaza nsa existenta
unei cauzalitati circulare. Daca dezvoltarea institutionala faciliteaza
implementarea politicii regionale, procesul de implementare contribuie, la randul
sdu, la consolidarea competentelor organizationale, la perfectionarea
mecanismelor administrative si la dezvoltarea unei culturi institutionale bazate
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pe planificare strategica, responsabilitate si cooperare interinstitutionala.
Capacitatea administrativa apare astfel atit ca premisa, cat si ca rezultat al
implementdrii politicii regionale.

Referitor la semnificatia europenizarii institutionale am dedus ca
europenizarea nu trebuie redusd la preluarea formald a normelor juridice
europene. Ea reprezintd un proces de transformare a modului de functionare a
administratiei publice, de redefinire a relatiilor dintre nivelurile guvernarii si de
adaptare a practicilor administrative la principiile cooperdrii, subsidiaritatii,
parteneriatului si responsabilitatii. Din aceastd perspectiva, politica regionala
constituie unul dintre domeniile Tn care europenizarea produce cele mai vizibile
efecte asupra organizdrii si functiondrii institutiilor publice.

Din perspectivd aplicativd, experienta Lituaniei ofera invatdminte
valoroase pentru statele care se afla in prezent in proces de aderare la Uniunea
Europeand. Pregatirea pentru participarea la politica de coeziune nu trebuie
limitatd la constituirea unor structuri administrative destinate gestionarii
fondurilor europene. Ea presupune dezvoltarea unei configuratii institutionale
coerente, consolidarea capacitdtii administrative, profesionalizarea functiei
publice, instituirea unor mecanisme eficiente de coordonare si dezvoltarea unei
culturi organizationale orientate spre planificare strategica si evaluarea
rezultatelor. Numai In prezenta acestor conditii resursele financiare europene pot
genera efecte durabile asupra dezvoltdrii teritoriale si asupra modernizarii
administratiei publice subnationale.

In cazul Republicii Moldova, concluziile cercetirii au o relevanti
deosebitd. Experienta lituaniand demonstreaza ca succesul integrdrii europene
depinde in mod esential de capacitatea statului de a transforma conditionalitatea
europeand intr-un amplu proces intern de modernizare institutionala. Politica
regionald nationald poate deveni un instrument esential al acestei profunde
transformari numai daca este integrata intr-o mai ampla si consistenta reforma a
administratiei publice subnationale, care are la bazd delimitarea clard a
competentelor, consolidarea institutiilor administratiei publice subnationale,
dezvoltarea mecanismelor de planificare strategicd si promovarea cooperarii
dintre nivelurile administratiei publice. In acest sens, experienta Lituaniei nu
ofera un model care poate fi transpus mecanic, ci un ansamblu de principii si
mecanisme care trebuie adaptate armonios particularitatilor institutionale,
teritoriale si administrative ale Republicii Moldova.

Recunostinta

Cercetarea a fost efectuata in cadrul proiectului Interogatii ontologice
privind alinierea politicii de dezvoltare regionala a Republicii Moldova la
standarde europene, finantat de Agentia Nationald pentru Cercetare si
Dezvoltare si inscris in Registrul de stat al proiectelor din sfera stiintei si inovarii
cu cifrul 25.80012.0807.46SE.
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Rezumat: Articolul examineaza regimul juridic al semndturii electronice simple
in cadrul procedurii contraventionale electronice instituite prin Regulamentul, parobat
prin Hotardarea Guvernului nr. 146/2025 si implicatiile constitutionale ale acestei
principiile constitutionale ale legalitatii, securitatii juridice, accesului la justitie,
dreptului la aparare §i protectiei vietii private, precum si cu standardele Conventiei
Europene a Drepturilor Omului. Metodologia utilizata include analiza juridico-
dogmatica, metoda comparativa, jurisprudentiald si sistemica. Rezultatele releva ca
digitalizarea procedurii contraventionale poate contribui la eficientizarea activitatii
administrative si la modernizarea procesului sanctionator, insd evidentiazd necesitatea
clarificarii statutului juridic al semnaturii electronice simple, reglementarii distincte a
datelor biometrice si consolidarii mecanismelor de securitate informationald. Se
concluzioneaza ca procedura contraventionald electronicd este compatibild cu
exigentele constitutionale si conventionale, cu conditia instituirii unor garantii adecvate
pentru protectia drepturilor fundamentale.

Cuvinte cheie: procedura contraventionala electronica, semnatura digitald

Abstract: The article examines the legal regime of the simple electronic signature
within the electronic contravention procedure established by the Regulation, approved
by Government Decision no. 146/2025 and the constitutional implications of this reform.
The research aims to assess the compatibility of the new digital mechanisms with the
constitutional principles of legality, legal certainty, access to justice, the right to defense
and the protection of privacy, as well as with the standards of the European Convention
on Human Rights. The methodology used includes legal-dogmatic analysis,
comparative, jurisprudential and systemic methods. The results reveal that the
digitalization of the contravention procedure can contribute to the efficiency of
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administrative activity and the modernization of the sanctioning process, but highlight
the need to clarify the legal status of the simple electronic signature, the distinct
regulation of biometric data and the consolidation of information security mechanisms.
It is concluded that the electronic contravention procedure is compatible with
constitutional and conventional requirements, provided that adequate guarantees are
established for the protection of fundamental rights.

Keywords: electronic contravention procedure, digital signature

Introducere

Transformarile digitale care marcheazd administratia publica
contemporand au determinat si adaptarea procedurilor juridice la noile realitati
tehnologice. In Republica Moldova, adoptarea Legii nr. 272/2024 si ulterior a
Hotararii Guvernului nr. 146/2025 privind aprobarea Regulamentului cu privire
la modul de examinare si solutionare a cauzelor contraventionale in forma
electronica reprezintd un moment de cotiturd 1n evolutia dreptului
contraventional national. Pentru prima data, legiuitorul moldovean consacra
posibilitatea desfasurarii procesului contraventional prin utilizarea semnaturii
electronice simple si a platformelor digitale specializate.

Actualitatea temei rezidd in faptul cad digitalizarea justitiei si a
administratiei publice constituie una dintre directiile prioritare ale statului
modern, aflat sub presiunea eficientei administrative, a protectiei mediului si a
accesibilizarii serviciilor publice. Procedura contraventionald electronica apare
drept expresia unei noi paradigme administrative, in care hartia este inlocuita de
fluxuri electronice, iar semndtura olografa cedeaza teren semnaturii digitale.
Dintr-o alta perspectiva, orice progres tehnologic implica si riscuri juridice, in
special atunci cand sunt afectate garantii fundamentale precum dreptul la aparare,
dreptul la viata privata sau accesul efectiv la justitie.

Gradul de cercetare a problemei este relativ redus in doctrina juridicd din
Republica Moldova, dat fiind caracterul recent al reglementarii. Cu toate
avantajele evidentiate, aspecte conexe privind digitalizarea actului de justitie,
utilizarea semnaturii electronice si protectia drepturilor fundamentale au fost
analizate Tn doctrina constitutionald si administrativd de autori precum Alexandru
Arseni, lon Guceac, Victor Gutuleac, precum si in doctrina romana de Verginia
Vedinas si Ovidiu Podaru. In spatiul european, problematica procedurilor
electronice si a garantiilor procesuale a fost dezvoltata inclusiv in jurisprudenta
Curtea Europeana a Drepturilor Omului.
contraventionale electronice instituite prin HG nr. 146/2025 cu dispozitiile
Constitutiei Republicii Moldova si cu standardele Conventiei Europene a
Drepturilor Omului, in special in ceea ce priveste dreptul la un proces echitabil,
protectia datelor personale si securitatea juridica.
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Regimul juridic al semnaturii electronice simple, astfel cum este
reglementat in cadrul procedurii contraventionale din Republica Moldova, poate
contribui la eficientizarea actului administrativ si la modernizarea procesului
contraventional, fard a afecta exigentele constitutionale privind legalitatea,
securitatea juridica, egalitatea in fata legii si dreptul la un proces echitabil, cu
conditia instituirii unor mecanisme adecvate de protectie a drepturilor
fundamentale.

Cercetarea 1isi propune analiza cadrului normativ instituit prin
Regulamentul aprobat prin Hotardrea Guvernului nr. 146/2025, evaluarea
conformitatii procedurii electronice de constatare si examinare a contraventiilor
cu exigentele constitutionale si conventionale privind protectia drepturilor
persoanei, identificarea vulnerabilititilor juridice generate de utilizarea
semnaturii electronice simple si a tehnologiilor biometrice, examinarea
comparativd a unor solufii normative consacrate in state europene si
fundamentarea unor recomandari de lege ferenda privind perfectionarea cadrului
normativ si institutional, Tn vederea consolidarii securitatii juridice, a legalitatii
procedurale si a garantiilor procesului contraventional.

Metodologia cercetarii

Prezenta cercetare are la baza o metodologie complexa, specifica studiilor
juridice contemporane, fundamentatd pe utilizarea mai multor metode de
investigare stiintifica.

Metoda juridico-dogmatica a fost utilizatd pentru analiza normelor
cuprinse in Codul contraventional, Legea nr. 124/2022 privind identificarea
electronica si serviciile de incredere, Legea nr. 272/2024, precum si
Regulamentul, aprobat prin HG nr. 146/2025. Aceasta metodd a permis
examinarea structurii juridice a procedurii contraventionale electronice si
interpretarea notiunilor utilizate de legiuitor.

Metoda sistemica a fost aplicata pentru cercetarea raportului dintre normele
regulamentare si dispozitiile constitutionale ale Republicii Moldova, Tn special
articolele privind accesul la justitie, dreptul la aparare, protectia vietii private si
principiul legalitatii.

Metoda comparativa a permis analiza experientei unor state europene, in
special a Romaniei si Frantei, in materia digitalizarii procedurilor
contraventionale si a utilizdrii semnaturii electronice in raporturile juridice
administrative.

Metoda jurisprudentiald a fost utilizata pentru examinarea practicii Curtea
Constitutionala a Republicii Moldova, a jurisprudentei Curtea Europeand a
Drepturilor Omului si a unor solutii relevante pronuntate de instantele romane in
materia procesului-verbal contraventional electronic.
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De asemenea, cercetarea utilizeazd metoda critica si prospectivad, necesara
pentru identificarea vulnerabilitatilor legislative si formularea unor propuneri de
lege ferenda in contextul modernizarii administratiei publice si al dezvoltarii
justitiei digitale.

Rezultate

Digitalizarea procedurii contraventionale modifica rolul traditional al
participantilor la proces, fard a afecta insa natura drepturilor si obligatiilor
acestora. Autoritdtile competente dobandesc atributii suplimentare privind
administrarea infrastructurii digitale si protejarea informatiilor procesuale, in
timp ce persoana vizata de procedurd trebuie sd poatd intelege continutul
documentelor electronice si efectele juridice ale actelor pe care le semneaza.

Analiza exigentelor de securitate informationald evidentiazd faptul ca
procedura electronica presupune aplicarea unor standarde tehnice moderne de
criptare, precum si utilizarea unor mecanisme destinate asigurarii autenticitatii si
integritdtii documentelor electronice. Utilizarea algoritmilor criptografici si a
amprentelor digitale (hash) contribuie la garantarea autenticitatii si la prevenirea
modificarii neautorizate a documentelor procesuale.

Aceste masuri sunt In concordantd cu standardele europene privind
protectia comunicatiilor electronice si securitatea datelor. In acelasi timp,
literatura de specialitate evidentiaza ca eficienta garantiilor tehnice trebuie
completatd prin mecanisme institutionale de control si audit independent
(Vedinas, 2022). In lipsa unor proceduri externe de verificare si monitorizare,
chiar si cele mai avansate solutii tehnologice pot genera vulnerabilitati Tn materie
de protectie a datelor.

Digitalizarea procedurii contraventionale reprezintd una dintre cele mai
importante transformari recente ale dreptului contraventional sanctionator din
Republica Moldova. Noul cadru normativ consacrd posibilitatea utilizarii
semnaturii electronice simple in cadrul procesului contraventional si atribuie
documentelor electronice efecte juridice echivalente celor intocmite Tn format
traditional. Aceasta orientare reflecta tendintele contemporane de modernizare a
administratiei publice si de integrare a tehnologiilor digitale in activitatea
autoritatilor statului.

Sub aspectul securitatii juridice, una dintre principalele dificultati rezida in
lipsa unei consacrari legislative suficient de clare a conceptului de ,,semnétura
electronica simpld”. In cadrul procesului de avizare a proiectului normativ, s-a
remarcat ca legislatia-cadru Tn materia identificarii electronice si a serviciilor de
incredere nu oferd o definitie expresa a acestei categorii juridice, ceea ce poate
genera incertitudini privind intinderea efectelor sale juridice si conditiile de
validitate. In doctrina s-a subliniat constant ca previzibilitatea normei constituie
o componenta esentiald a principiului securitatii juridice, iar notiunile utilizate de
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legiuitor trebuie sa fie suficient de clare pentru a permite destinatarilor sa prevada
consecintele juridice ale conduitei lor (Arseni, 2019; Guceac, 2016).

Tn mod similar, echivalarea efectelor juridice ale documentelor electronice
cu cele ale documentelor semnate olograf este compatibila, in principiu, cu
exigentele constitutionale privind accesibilitatea si publicitatea normelor
juridice. Cu toate acestea, egalitatea formald a participantilor la procedura trebuie
insotitd si de o egalitate materiald a garantiilor procesuale. In consecinti,
implementarea procedurii electronice trebuie sa asigure acces efectiv la
informatii, posibilitatea contestarii actelor si exercitarea neingradita a dreptului
la aparare, indiferent de nivelul de competenta digitala al persoanei implicate.

Un element inovator al procedurii electronice 1l constituie utilizarea unor
mecanisme de autentificare bazate pe captarea anumitor caracteristici biometrice
asociate procesului de semnare digitald. Din punct de vedere tehnic, aceste
mecanisme contribuie la consolidarea autenticitatii documentelor electronice si
la prevenirea contestarii ulterioare a autorului semnaturii.

Cu toate acestea, utilizarea unor asemenea categorii de date necesitd o
examinare riguroasa a garantiilor juridice aplicabile, intrucat prelucrarea acestora
poate afecta exercitiul dreptului la viata privata si la protectia datelor cu caracter
personal. Dreptul la respectarea vietii private si familiale, consacrat atat de
Constitutia Republicii Moldova, cat si de articolul 8 al Conventiei Europene a
Drepturilor Omului, impune statului obligatia pozitiva de a asigura un cadru
normativ adecvat pentru protejarea datelor cu caracter personal.

Jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului a subliniat in repetate
randuri ca datele biometrice constituie o categorie sensibild de informatii
personale, iar colectarea si stocarea acestora trebuie sd fie insotite de garantii
suficiente Impotriva utilizrii abuzive. Astfel, in cauza S. si Marper c. Regatului
Unit (2008), Curtea a retinut cd pastrarea si prelucrarea datelor biometrice
reprezinta o ingerintd in dreptul la viata privata si trebuie sd respecte criteriile
legalitatii, necesitatii si proportionalitatii (European Court of Human Rights
[ECtHR], 2008).

Prin urmare, eficienta tehnologicd a noilor mecanisme trebuie completata
prin reguli clare privind consimtdmantul persoanei, durata stocarii datelor,
accesul la acestea si exercitarea controlului de catre autoritdti independente de
supraveghere.

Recunoasterea valorii juridice a semnaturii electronice simple nu ridica, in
sine, probleme de constitutionalitate. Cu toate acestea, trebuie remarcat ca
compatibilitatea procedurii electronice cu standardele europene trebuie analizata
si prin prisma garantiilor procesuale prevazute de articolul 6 al Conventiei
Europene a Drepturilor Omului.

Jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului a stabilit cd anumite
proceduri contraventionale pot intra in sfera notiunii autonome de ,,acuzatie in
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materie penald”, in functie de natura faptei si severitatea sanctiunii aplicabile
(Engel si altii c. Tarilor de Jos, 1976). In consecinta, chiar si intr-un cadru integral
digitalizat, persoana sanctionatd trebuie sd beneficieze de toate garantiile
fundamentale ale procesului echitabil cum ar fi accesul la dosar, posibilitatea
administrarii probelor, asistentd juridica si control jurisdictional efectiv,
egalitatea armelor.

Din aceasta perspectiva, validitatea constitutionala a procedurii electronice
nu depinde exclusiv de recunoasterea juridica a semnaturii electronice, ci si de
capacitatea sistemului de a conserva efectiv drepturile procesuale ale
participantilor.

Analiza comparativa releva existenta unor modele diferite de digitalizare a
procedurilor sanctionatorii in statele europene.

Republica Moldova a optat pentru un model de digitalizare extinsa, care
urmareste transferarea aproape integrald a procesului contraventional in mediul
electronic, prin utilizarea unui dosar digital unic si a semndturii electronice
simple. Solutia adoptatd se apropie de tendintele moderne de e-guvernare si de
dezvoltare a justitiei digitale.

In contrast, Roménia pistreazi o abordare mai prudenti. Desi legislatia
privind semnatura electronica recunoaste validitatea documentelor electronice in
numeroase domenii, practica judiciara a manifestat rezerve fatd de substituirea
integrala a procesului-verbal contraventional clasic cu un document exclusiv
electronic. Aceasta orientare reflectd preocuparea pentru conservarea garantiilor
traditionale ale procedurii sanctionatorii si pentru asigurarea unei certitudini
sporite in materie probatorie.

Modelul francez reprezintd una dintre cele mai avansate forme de
digitalizare. In materia contraventiilor rutiere, procedura este gestionati prin
sisteme informatice integrate, iar software-ul utilizat este supus unor proceduri
riguroase de certificare si control. In egald masurd, utilizatorii beneficiaza de
mecanisme electronice simplificate pentru achitarea sanctiunilor si exercitarea
cailor de atac.

Prin comparatie, modelul moldovenesc se apropie de experienta franceza
in ceea ce priveste infrastructura tehnologica utilizatd, insd necesita consolidarea
garantiilor institutionale privind protectia datelor, supravegherea independenta a
sistemelor informatice si clarificarea statutului juridic al semnaturii electronice
cu principiile statului de drept si cu standardele Conventiei Europene a
Drepturilor Omului.

In acest context, principiul egalititii armelor impune ca utilizarea
instrumentelor digitale sa nu creeze dezechilibre intre autoritatea publica si
particular. Orice obligatie procedurald noua trebuie interpretata in mod rezonabil
si proportional, astfel incat accesul la justitie si exercitarea dreptului la aparare
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sa nu fie conditionate de competente tehnice pe care nu toti cetatenii le detin in
aceeasi masura.

In principiu, reglementarea procedurii contraventionale electronice dispune
de un temei legal suficient pentru instituirea procedurii electronice, intrucat are
suport normativ expres in Codul contraventional, inclusiv in dispozitiile
introduse prin Legea nr. 272/2024, care au consacrat posibilitatea utilizarii
documentelor electronice si a semnaturii electronice simple in procesul
contraventional. Regulamentul aprobat prin HG nr. 146/2025 dezvolta si
detaliazd mecanismele tehnice si procedurale de aplicare a normelor legale, fara
a institui, In principiu, noi forme de raspundere, noi sanctiuni sau noi obligatii
materiale care nu ar avea temei in lege. Cu toate acestea, anumite solutii tehnice
si notiuni utilizate de regulament, precum cea de ,,semnatura electronica simpla”,
necesitd o clarificare legislativd suplimentard pentru a raspunde pe deplin
cerintelor de previzibilitate si securitate juridica. Articolul 2 din Regulament
leagd noua procedura de modificari legislative recente (Legea 272/2024).
Constitutia RM cere claritate legislativa: ,,Nici o lege nu poate ingradi accesul la
justitie” si ,,Statul publica si face accesibile toate legile si actele normative”. in
acest spirit, publicarea Regulamentului in MO satisface cerinta, iar introducerea
procedurii electronice nu contrazice inscrisul constitutional. Prin urmare,
caracterul inovator al unor mecanisme tehnice, precum utilizarea elementelor
biometrice in procesul de semnare electronica si aplicarea functiilor criptografice
de tip hash pentru garantarea integritatii documentelor, nu conduce, in sine, la
timp cét aplicarea acestora este insotitd de garantii adecvate privind protectia
drepturilor fundamentale.Raméane insda de discutat legalitatea specificd a
termenilor tehnici (,,semnatura electronica simpla” — inexistent in legea-cadru) si
modul Tn care acestea vor fi interpretate de autoritatile judiciare.

Curtea Constitutionald a Republicii Moldova s-a pronuntat asupra unor
aspecte conexe, desi nu direct despre semnatura digitald. De exemplu, in Decizia
nr.34/2019, Curtea a subliniat art.23(2) Const. privind publicarea legilor. Aceasta
sugereaza ca orice procedura noua trebuie facuta publica, deci HG 146/2025 nu
contravine dreptului la cunoasterea legii. In acelasi timp, Curtea a retinut
necesitatea garantiilor procesuale in materia contraventionald (desi decizia
vizand termenele de prescriptie, dispozitiile Curtii Constitutionale ale Republicii
Moldova 34/2019 pun accent pe respectarea drepturilor fundamentale). Nu au
fost identificate decizii ale Curtii Constitutionale care sd interzicd expres
folosirea semnaturii electronice in contraventii, ceea ce inseamnd ca
reglementarea raméane la latitudinea legislativa.

Curtea Suprema de Justitie si curtile de apel nu au produs incd hotarari
publice specifice electronicizarii procedurii contraventionale (era inovativa
incepand cu 2025). In materie contraventionald au existat insd interpretiri
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importante. De pilda, Recomandarea CSJ nr.72/2008 clarifica calitatea martorilor
si a actelor in procedura contraventionald, aritand respectarea principiilor
traditionale ale procesului penal. In altd ordine de idei, instantele au constatat in
Romania (ICCJ) ca procedura clasicd contraventionald impune forma scrisa:
,Legislatia in vigoare nu ofera posibilitatea incheierii procesului-verbal de
contraventie in format electronic”. Desi nu e jurisprudentd internd, aceasta
decizie a ICCJ din 2015 demonstreaza o abordare conservatoare pe care reforma
digitald moldoveneasca se straduieste sa o depaseasca.

Tn comparativ, sistemele juridice europene au variante diferite.
Tn Romania, pe baza OG 2/2001 si Legea 455/2001 privind semnitura
electronica, ICCJ a stabilit ca procesul-verbal de contraventie trebuie pe hértie,
iar semnatura electronica “extinsd” nu se aplicd actelor autoritatii publice. Prin
contrast, in Franta procedura contraventionald rutierd este complet digitalizata:
dispozitivele PDA colecteaza datele infractionale, care sunt trimise unui centru
national ce emite automat un proces-verbal de contraventie si-1 notifica soferului.
Agentia ANTAI verifica software-ul utilizat si certificd conformitatea acestuia.
Sistemul francez oferd, astfel, o solutie de tip “intregul drum digital”, cu garantii
tehnice (softuri certificate, criptare internd) si drepturi de contestatie la instanta.
In Republica Moldova, HG 146/2025 si Regulamentul siu adoptd un model
similar Frantei in materie de tehnologie (criptare avansata, e-Dosar) dar substanta
procesului raméne contractatd de legislatia autohtona.

Hotararea Guvernului nr. 146/2025 instituie Regulamentul privind
examinarea $i solutionarea cauzelor contraventionale in forma electronica, intrat
in vigoare la 18 martie 2025. Actul normativ urmareste edificarea unui mecanism
integral digitalizat al procedurii contraventionale, de la constatarea faptei si pana
la arhivarea documentelor in cadrul platformei ,,e-Dosar”.

Regulamentul consacrd utilizarea semnaturii electronice simple ca
instrument juridic de validare a actelor procesuale, atribuindu-i efecte juridice
similare semniturii olografe. In acest sens, documentele electronice generate in
cadrul platformei informatice beneficiazd de prezumtia autenticitatii si
integritdtii, fiind protejate prin mecanisme de criptare si amprentare digitald
(hash).

Principiile fundamentale ale procedurii electronice sunt legalitatea,
securitatea informationala, protectia datelor cu caracter personal, transparenta si
accesibilitatea actului administrativ. Regulamentul stabileste drepturile si
obligatiile agentului constatator si ale contravenientului, consacrand dreptul la
informare, contestare si asistenta juridica.

In ansamblu, Regulamentul, aprobat prin HG nr.146/2025 declanseaza
mutatii radicale in practica administrativi contraventionald. In calitate de
avantaje pot fi mentionate digitalizarea accelereazd procesul si reduce erorile
umane (feedback-ul francez aratd scaderea contestatiilor datorita claritatii
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actelor), documentele criptate reduc riscul pierderii sau manipularii datelor, iar
arhivarea electronica ,,verde” protejeaza mediul. Procedura devine ,,la indemana
contravenientului” — codul contraventional modern, poate fi urmarit online,
insusind astfel roluri educative (,,informarea accesibila” este subliniatd in
Regulament, amintind art.34 Const. privind dreptul la informatie).

Digitalizarea procesului contraventional urmareste reducerea birocratiei
administrative, eficientizarea activitatii autoritatilor si diminuarea consumului de
resurse materiale. Totodatd, aceasta transformare tehnologica transfera o parte
importantd a procesului juridic in spatiul digital, ceea ce impune consolidarea
garantiilor constitutionale si conventionale.

Articolele 2 si 3 ale Regulamentului consacrd utilizarea semnaturii
electronice simple 1in procedura contraventionala. Din perspectiva
constitutionald, aceastd solutie legislativd urmareste modernizarea raporturilor
juridice administrative si eficientizarea activitatii autoritatilor publice.

In mod similar, se observd insi ci utilizarea notiunii de ,,semnatura
electronica simpla” ridica dificultiti de interpretare juridica, intrucéat cadrul
legislativ general nu defineste in mod expres aceastd categorie. Lipsa unei
definitii clare poate afecta principiul securitatii juridice derivat din art. 23 din
Constitutia Republicii Moldova, care impune claritatea si previzibilitatea
normelor juridice.

In acelasi timp, echivalarea efectelor juridice ale semniturii electronice
simple cu cele ale semnaturii olografe trebuie analizata si prin prisma principiului
egalititii armelor in procesul contraventional. Toti participantii trebuie sa
beneficieze de garantii efective si accesibile, indiferent de nivelul lor de
competenta digitala.

Regulamentul introduce proceduri tehnologice avansate, inclusiv utilizarea
dispozitivelor electronice si colectarea unor elemente biometrice precum
presiunea, viteza si traiectoria semnarii digitale.

Aceastd abordare ridica probleme sensibile privind protectia vietii private
si a datelor cu caracter personal. Articolul 28 din Constitutie consacra
inviolabilitatea vietii private, iar articolul 8 din Conventia Europeand a
Drepturilor Omului impune obligatia statului de a asigura protectia datelor
personale impotriva ingerintelor arbitrare.

Colectarea si stocarea datelor biometrice necesita existenta unor garantii
suplimentare cum ar fi consimtamant informat si explicit, limitarea duratei de
stocare, acces controlat la baze de date, mecanisme independente de
supraveghere, audituri periodice de securitate cibernetica.

In lipsa unor reglementiri detaliate, existd riscul aparitiei unor

Articolul 23 al Regulamentului atribuie semnaturii electronice simple
aceeasi valoare juridicd precum semnaturii olografe. Examinatd prin prisma
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principiului legalitatii, aceasta solutie legislativa se Inscrie in limitele cadrului
constitutional, deoarece instituirea sa are la bazd o reglementare normativa clara
si expresd. Cu toate acestea, conform standardelor dezvoltate in jurisprudenta
Curtii Europene a Drepturilor Omului in aplicarea articolului 6 al Conventiei,
existenta unei semnaturi electronice reprezintd doar un element tehnic de
autentificare, nefiind suficientd, 1n absenta unor garantii procedurale
corespunzatoare, pentru realizarea efectiva a dreptului la un proces echitabil.

Procedura trebuie sa asigure acces efectiv la probe, posibilitatea contestarii
actelor, dreptul la aparare, asistenta juridica, posibilitatea examindrii autenticitatii
documentelor electronice.

Astfel, compatibilitatea conventionald a procedurii va depinde nu doar de
cadrul normativ, ci si de modul practic de implementare.

Procedura contraventionala electronica trebuie examinata prin raportare la
mai multe principii constitutionale fundamentale. In primul rand, principiul
legalitatii impune ca orice ingerinta in drepturile persoanei sa fie prevazuta de
lege, clard si previzibila. Din aceastd perspectiva, existenta unor termeni
insuficient definiti poate genera incertitudine juridici. In al doilea rand, accesul
liber la justitie, garantat de art. 20 din Constitutie, presupune ca digitalizarea nu
trebuie sa transforme procedura intr-un mecanism inaccesibil pentru persoanele
fara competente tehnologice sau fard acces la infrastructura digitala.

De asemenea, dreptul la aparare, consacrat de art.26 din Constitutie,
verificare a autenticitatii acestora.

In acelasi timp, utilizarea criptirii avansate si a mecanismelor hash
contribuie la consolidarea securitatii juridice si la prevenirea falsificarii
documentelor, ceea ce reprezintd un avantaj incontestabil al procedurii
electronice.

Curtea Constitutionald a Republicii Moldova a subliniat constant
23 din Constitutie. Desi nu exista incd hotarari referitoare direct la procedura
contraventionald electronicd, jurisprudenta constitutionalda impune obligatia
respectarii garantiilor fundamentale in orice procedurd sanctionatorie.

In jurisprudenta Curtea Europeani a Drepturilor Omului, procedurile
contraventionale pot intra sub incidenta art. 6 CEDO atunci cand sanctiunile au
caracter represiv si afecteaza semnificativ drepturile persoanei.

In plan comparativ, Romania a adoptat o abordare mai rezervati fata de
procesul-verbal contraventional electronic, instantele insistand asupra formei
scrise traditionale. In schimb, Franta utilizeaza sisteme digitale avansate pentru
constatarea si gestionarea contraventiilor rutiere, prin platforme informatice
centralizate si dispozitive electronice certificate.

Modelul moldovenesc pare sa se apropie de solutia franceza, Insa succesul
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sdu va depinde de consolidarea infrastructurii tehnice si a garantiilor juridice.

Digitalizarea procedurii contraventionale oferd avantaje evidente:
accelerarea procesului administrative, reducerea erorilor materiale, eficientizarea
arhivarii, diminuarea costurilor administrative, protectia mediului prin reducerea
consumului de hartie.

Chiar si in aceste conditii reforma genereaza si provocari importante cum
ar fi insuficienta reglementare a semnaturii electronice simple, riscuri privind
protectia datelor biometrice, posibilitatea excluderii digitale a unor categorii
sociale, lipsa unor mecanisme independente de supraveghere a securitatii
informatice.

O directie oportuna de perfectionare a cadrului normativ analizat consta in
instituirea obligatiei exprese a agentului constatator de a aplica semnatura
electronica calificatd asupra actelor procedurale intocmite in format electronic,
inclusiv asupra procesului-verbal cu privire la contraventie. O asemenea solutie
este pe deplin realizabila in contextul actual al administratiei publice din
Republica Moldova, in care functionarii publici si persoanele cu functii de
raspundere dispun de mijloace de identificare si semnare electronica avansata sau
calificatad pentru exercitarea atributiilor de serviciu.

Introducerea unei asemenea obligatii ar consolida autenticitatea si forta
probatorie a actului administrativ electronic, oferind garantii suplimentare
privind identificarea autorului, integritatea continutului documentului si
imposibilitatea modificarii ulterioare a acestuia fard a lasa urme digitale
verificabile. Totodata, utilizarea semnaturii electronice calificate de catre agentul
constatator ar contribui la sporirea increderii persoanelor in legalitatea si
validitatea actelor procedurale emise in format electronic, reducand eventualele
litigii referitoare la autenticitatea documentelor sau la identitatea emitentului.

Prin raportare la exigentele principiului securitdtii juridice, consacrat atat
in jurisprudenta Curtii Constitutionale a Republicii Moldova, cat si in practica
Curtii Europene a Drepturilor Omului, semnarea electronica a actului de catre
reprezentantul autoritdtii publice ar constitui o garantie suplimentard a
transparentei si responsabilititii administrative. In acest mod, procedura
contraventionald electronicd ar beneficia de un nivel superior de certitudine
juridica, apropiindu-se de standardele consacrate in materia documentelor
electronice si a serviciilor de incredere utilizate in spatiul european.

In consecintd, se considerd oportuni completarea cadrului normativ
incident cu o dispozitie expresa care sd prevada obligativitatea aplicarii
semnaturii electronice calificate de catre agentul constatator asupra tuturor
actelor procedurale generate in sistemul informational destinat gestionarii
dosarelor contraventionale electronice.

Din perspectiva constitutionald si conventionald, reglementarea nu apare
incompatibild in sine cu drepturile fundamentale. Sub acest aspect succesul si
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legitimitatea acestei reforme depind de modul in care statul va reusi sa echilibreze
eficienta tehnologicd cu protectia libertatilor individuale. Digitalizarea poate
accelera justitia contraventionald, insd numai respectarea principiilor
constitutionale 1i poate conferi durabilitate si Incredere publica.

Analiza regimului juridic al semnaturii electronice simple in cadrul
procedurii contraventionale evidentiaza faptul ca digitalizarea acestui segment al
dreptului sanctionator administrativ constituie una dintre cele mai semnificative
transformari normative din ultimele decenii in Republica Moldova. Aceasta
evolutie reflectd tendinta generald de modernizare a administratiei publice si de
aliniere a mecanismelor procedurale nationale la standardele europene privind
guvernarea electronica si eficienta administrativa.

Rezultatele cercetarii indica insd cd implementarea semnaturii electronice
simple genereaza o serie de provocari juridice si constitutionale relevante. Lipsa
unei definitii exprese si unitare a notiunii 1n legislatia-cadru creeaza incertitudini
privind natura juridica, forta probanta si limitele de utilizare ale acesteia, ceea ce
poate afecta principiul securitatii juridice si previzibilitatea normei. Analiza
cadrului normativ releva faptul cd reglementarea insuficienta a consimtdmantului
informat si a conditiilor de prelucrare a datelor biometrice utilizate in procesul de
vietii private si al datelor cu caracter personal, prin raportare la exigentele art. 8
din Conventia europeand a drepturilor omului si la standardele europene
consacrate In materia protectiei datelor.

De asemenea, cercetarea evidentiaza necesitatea consolidarii garantiilor
institutionale si procedurale pentru asigurarea unui proces contraventional
echitabil In mediul digital. Tn special, se impune adaptarea infrastructurii
instantelor judecatoresti la administrarea si verificarea probelor electronice,
inclusiv prin utilizarea instrumentelor de videoconferinta, a sistemelor de
verificare a integritatii documentelor digitale si a mijloacelor tehnice adecvate de
securizare a datelor, In vederea respectarii exigentelor art. 20 din Constitutie si
ale art. 6 CEDO.

Rezultatele cercetarii confirma ca eficienta reformei depinde in mod direct
de existenta unor mecanisme institutionale complementare, inclusiv auditul
independent al sistemelor informatice utilizate in procedura contraventionald,
precum si instruirea continud a agentilor constatatori si a magistratilor in
domeniul tehnologiilor juridice digitale. Nu in ultimul rand, instruirea masiva a
agentilor constatatori si a magistratilor este necesara pentru a consuma beneficiile
acestui salt digital fard a neglija valorile traditionale ale dreptului procesual.
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Discutii

Rezultatele cercetarii permit validarea, Th mare parte, a ipotezei formulate,
potrivit careia regimul juridic al semnaturii electronice simple poate contribui la
eficientizarea procedurii contraventionale si la modernizarea actului
administrativ, fard a contraveni exigentelor constitutionale si conventionale, cu
conditia existentei unor garantii juridice si institutionale adecvate pentru protectia
drepturilor fundamentale. Analiza cadrului normativ instituit prin Legea nr.
272/2024 si Regulamentul, aprobat prin HG nr. 146/2025 demonstreazd ca
digitalizarea procedurii contraventionale urmareste obiective legitime de
eficientd administrativa, accesibilitate si reducere a costurilor procedurale.
Concomitent, cercetarea a evidentiat cd anumite lacune legislative si
institutionale pot afecta securitatea juridica si nivelul de protectie a drepturilor
persoanelor implicate in procesul contraventional.

Datele obtinute confirmd faptul ca principala vulnerabilitate a actualului
mecanism normativ rezidd in insuficienta claritate a regimului juridic al
semndturii electronice simple si in lipsa unei reglementari detaliate privind
prelucrarea datelor biometrice generate in procesul de autentificare electronica.
In acest sens, cercetarea releva ca simpla introducere a instrumentelor digitale nu
este suficientd pentru garantarea conformitatii cu standardele statului de drept,
fiind necesara instituirea unor mecanisme suplimentare de control, transparenta
si protectie a datelor personale.

Generalizarea rezultatelor permite formularea concluziei ca procesul de
digitalizare a procedurilor contraventionale reprezintd o directie inevitabila a
evolutiei administratiei publice contemporane. Experientele statelor europene
analizate demonstreaza ca utilizarea documentelor electronice si a mecanismelor
de autentificare digitala poate spori eficienta procesului administrativ si poate
facilita accesul cetatenilor la serviciile publice. Cu toate acestea, succesul unor
asemenea reforme depinde nu doar de performanta tehnologica a sistemelor
utilizate, ci si de existenta unui cadru normativ coerent, previzibil si compatibil
cu exigentele constitutionale si conventionale.

Sub aspect practic, rezultatele cercetarii pot servi drept fundament pentru
perfectionarea cadrului normativ national In materia procedurii contraventionale
electronice. In acest sens, se recomandi definirea legislativa expresa a notiunii
de semnadturd electronica simpld si stabilirea regimului sdu juridic distinct in
raport cu celelalte categorii de semnaturi electronice. De asemenea, se impune
reglementarea explicitd a conditiilor de colectare, stocare si prelucrare a datelor
biometrice, In concordanta cu standardele europene privind protectia datelor cu
caracter personal. O importanta deosebita prezinta instituirea unor mecanisme
independente de audit si supraveghere a securitatii informationale, precum si
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dezvoltarea capacitdtilor tehnice ale instantelor de judecatd pentru examinarea
probelor electronice si desfasurarea procedurilor judiciare digitalizate.

In egala masura, cercetarea evidentiazi necesitatea elaborarii unor ghiduri
metodologice accesibile pentru cetdteni si a unor programe permanente de
instruire pentru agentii constatatori, judecatori, procurori si avocati, astfel Incat
implementarea noilor tehnologii sd nu afecteze accesul efectiv la justitie si
exercitarea dreptului la aparare.

In ceea ce priveste perspectivele de cercetare, subiectul analizat deschide
multiple directii de investigatie stiintifici. Sunt necesare studii aprofundate
privind valoarea probatoric a semnaturii electronice simple Tn procedura
contraventionald si in procesul judiciar, raportul dintre datele biometrice si
dreptul la viata privatd, precum si impactul utilizarii inteligentei artificiale in
procesul de constatare si examinare a contraventiilor. De asemenea, un interes
deosebit il prezintad analiza jurisprudentei viitoare a instantelor nationale si a
Curtii Europene a Drepturilor Omului referitoare la procedurile contraventionale
electronice, Intrucat aceasta va contribui la clarificarea limitelor constitutionale
si conventionale ale digitalizarii actului de justitie administrativa.

Astfel, cercetarea  demonstreaza ca  digitalizarea  procedurii
contraventionale reprezintd o oportunitate reald de modernizare a administratiei
publice si de eficientizare a mecanismelor sanctionatorii. Chiar si in aceste
conditii, pentru ca aceastad transformare sa fie compatibila cu principiile statului
de drept, progresul tehnologic trebuie sa fie insotit de consolidarea garantiilor
juridice, institutionale si procedurale care protejeaza drepturile si libertatile
fundamentale ale persoanei.

Concluzii

Cercetarea realizatd asupra regimului juridic al semnaturii electronice
simple in procedura contraventionald a evidentiat faptul cd digitalizarea acestui
domeniu reprezintda o etapa importantd in procesul de modernizare a
administratiei publice si de adaptare a mecanismelor juridice la exigentele
societdtil informationale. Introducerea procedurii contraventionale electronice
constituie o expresie a tendintelor contemporane de eficientizare a activitatii
autoritatilor publice, de reducere a birocratiei si de facilitare a interactiunii dintre
cetdtean si institutiile statului.

Analiza cadrului normativ relevd cd utilizarea semndturii electronice
simple 1n procedura contraventionald nu este, prin natura sa, incompatibila cu
principiile constitutionale si cu standardele Conventiei Europene a Drepturilor
Omului. Dimpotrivad, in masura 1n care sunt respectate garantiile procesuale
fundamentale, digitalizarea poate contribui la realizarea mai eficienta a dreptului
la un proces echitabil, a accesului la justitie si a dreptului la informare.
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Cumulativ, cercetarea a demonstrat existenta unor vulnerabilitéti
normative care necesitd interventii legislative si institutionale suplimentare.
Principala problema identificata vizeaza insuficienta claritate a statutului juridic
al semndturii electronice simple si lipsa unei reglementari detaliate a conditiilor
de utilizare a acesteia in cadrul procedurilor contraventionale. Aceasta situatie
poate genera dificultati de interpretare si aplicare practicd, afectand cerintele de
previzibilitate si securitate juridicd specifice statului de drept.

Un alt aspect relevant al cercetarii priveste protectia datelor cu caracter
personal si a datelor biometrice utilizate in procesul de autentificare electronica.
S-a constatat cd dezvoltarea mecanismelor digitale trebuie insotitd de garantii
sporite privind confidentialitatea informatiilor, proportionalitatea prelucrarii
datelor si exercitarea unui control efectiv asupra modului de utilizare a acestora,
in concordantd cu exigentele constitutionale si europene privind protectia vietii
private.

Analiza comparativd a evidentiat cd modelul adoptat de Republica
Moldova se 1inscrie in tendintele europene de digitalizare a procedurilor
sanctionatorii, apropiindu-se in anumite privinte de solutiile implementate in
state precum Franta. Cu toate acestea, experienta comparata demonstreaza ca
succesul unor asemenea reforme depinde nu doar de performanta tehnologica a
sistemelor informatice, ci si de existenta unor mecanisme eficiente de
supraveghere, audit, certificare si protectie a drepturilor fundamentale.

Avand 1in vedere rezultatele obtinute, se poate concluziona ca
perfectionarea cadrului normativ ar trebui sa vizeze definirea expresd a notiunii
de semnatura electronica simpla, reglementarea distinctd a prelucrarii datelor
biometrice, instituirea unor mecanisme independente de audit si securitate
informationald, precum si consolidarea capacitatilor tehnice si profesionale ale
autoritatilor implicate in aplicarea procedurii contraventionale electronice.

Prin urmare, ipoteza cercetarii a fost confirmatd: regimul juridic al
semndturii electronice simple poate contribui la eficientizarea si modernizarea
procedurii contraventionale fard a afecta exigentele -constitutionale si
conventionale, insd numai in conditiile consolidarii cadrului normativ si
institutional destinat protectiei drepturilor fundamentale ale persoanei. In aceasta
perspectiva, provocarea majora a reformei nu consta in adoptarea tehnologiei ca
atare, ci Tn armonizarea progresului tehnologic cu valorile fundamentale ale
statului de drept, ale securitatii juridice si ale protectiei drepturilor omului.

In acest context, se constati c, desi cadrul normativ analizat contribuie la
modernizarea substantiald a procedurii contraventionale, acesta necesita
completari legislative si institutionale pentru a asigura echilibrul dintre eficienta
administrativa si protectia efectiva a drepturilor fundamentale.
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Rezumat: Cercetarile stiintifice privind problemele complexe si insuficient
studiate legate de combaterea infractiunilor impotriva vietii si sanatdtii persoanelor
rimane intotdeauna de actualitate. Acest lucru se datoreaza faptului ca viata si
sandtatea cetatenilor unui stat de drept, democratic, reprezintda cea mai inalta valoare
in cadrul acestuia, iar protectia lor juridica constituie una dintre functiile fundamentale
ale statului in general si ale organelor de drept, in mod special. In a doua jumatate si
mai ales spre sfarsitul secolului XX, medicina a inceput sda aibd acces la metode de
tratare a diferitelor boli incurabile ale omului prin transplantul de organe §i tesuturi.
Au fost elaborate stiintific si introduse pe scara larga in practica medicald metode de
transplant: de inima, rinichi, ficat si ale altor organe, ale unor parti ale acestora,
precum i ale unor tesuturi. Analiza situatiei criminogene la nivel mondial a aratat ca
aceasta situatie si solutionarea ei (sub forma unei noi modalitati de afacere ilegald) au
atras atentia reprezentantilor lumii criminale. Cresterea brusca a numdrului de
infractiuni comise, legate de prelevarea de organe si/sau tesuturi umane pentru
transplant, a luat prin surprindere organele de aplicare a legii, care s-au dovedit
nepregatite pentru a le combate eficient. Analiza factorilor sociali, juridico-penali si
medicali permite prognozarea unui nivel ridicat de criminalitate latenta in domeniul
transplantologiei, precum §i a unor consecinte sociale negative majore. Gradul redus
de cercetare stiintificd, coroborat cu importanta practica enormd a acestui subiect, au
determinat alegerea prezentei teme de cercetare. Tema selectata este actuala nu doar
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pentru stiintele penale, ci si pentru practica judiciard, de urmarire penald si de expertiza
Jjudiciara.

Cuvinte cheie: prelevare, transplant, organe umane, tesuturi umane, probatoriu,
probe, organ de urmarire penala, tactica criminalisticd, actiuni de urmarire penala

Abstract: Scientific research on complex and insufficiently studied issues related
to combating crimes against human life and health remains consistently relevant. This
is due to the fact that, in a democratic state governed by the rule of law, the life and
health of its citizens represent the highest values, and their legal protection constitutes
one of the fundamental functions of the state in general and of law enforcement bodies
in particular. In the second half and especially towards the end of the 20th century,
medicine gained access to methods for treating various incurable human diseases
through organ and tissue transplantation. Scientifically developed techniques for the
transplantation of the heart, kidneys, liver, and other organs or parts thereof, as well as
certain tissues, were introduced and widely applied in medical practice. An analysis of
the global criminogenic situation has shown that this context and its resolution (in the
form of a new type of illegal business) attracted the attention of the criminal world. The
sudden surge in crimes related to the removal of human organs and/or tissues for
transplantation caught law enforcement agencies off guard, as they were unprepared to
effectively counter these offenses. The analysis of social, criminal-law, and medical
factors allows for the projection of a high level of latent crime in the field of
transplantology, as well as major negative social consequences. The insufficient level of
scientific development in this area, combined with its significant practical relevance,
has determined the selection of this topic for research. The chosen topic is relevant not
only for criminal law sciences but also for investigative, judicial, and forensic expert
practice.

Key words: removal, transplantation, human organs, human tissues, evidentiary
process, evidence, criminal prosecution authority, criminalistics tactics, prosecutorial
actions

Introducere

Potrivit Dictionarului Universal al limbii romane, ,,Transplantologia este
disciplina care studiaza si pregateste organele, tesuturile pentru transplant”
(Oprea et. al., 2006, 1521). Transplantologia constituie un domeniu fundamental
nou al stiintei si practicii medicale, care a deschis perspective fard precedent in
tratamentul pacientilor prin transplantul de organe si tesuturi, constand in
substituirea tesuturilor sau organelor afectate ori absente cu propriile tesuturi ale
pacientului sau cu tesuturi si organe prelevate de la un alt organism. In urma
progreselor stiintifice, au fost elaborate si implementate in practica medicala
metode de transplant al inimii, rinichilor, ficatului, precum si al altor organe, al
unor parti ale acestora si al diferitelor tipuri de tesuturi. Cu toate acestea,
necesarul de organe provenite de la donatori este satisfacut pe cale oficiald, in
conformitate cu mecanismele instituite de legislatie, intr-o proportie de numai 1—
2%. In conditiile in care cererea depaseste de mai multe ori oferta disponibila,
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apar suspiciuni intemeiate privind existenta unor activitati cu caracter infractional
in domeniul transplantului de organe si tesuturi.

In prezent, transplantul de organe si tesuturi umane reprezinti, in opinia
autorilor A. U. Babaeva, E. V. Gerasimova si I. A. Petrova, practic singura
metoda terapeuticd eficientd pentru acele afectiuni pe care nici organismul uman,
nici tratamentul medicamentos si nici alte interventii chirurgicale nu le mai pot
solutiona. Potrivit autorilor, transplantologia constituie ultima sansd pentru
pacientii afectati de boli incurabile, fiind in masura nu doar sa le salveze viata, ci
si sd le redea o stare de sanatate cat mai apropiata de cea anterioard imbolnavirii.
Totusi, acest proces, deja extrem de complex din punct de vedere medical, este
ingreunat de o serie de dificultati de natura juridica ce apar pe parcursul realizarii
transplantului. Consecintele acestor contradictii sunt evidente, autorii subliniind
ca, In prezent, se poate afirma cu certitudine ca in acest domeniu s-a conturat o
veritabild ramura a activitatilor ilicite, manifestata prin comercializarea organelor
si tesuturilor umane - activitate interzisa expres de cadrul normativ in vigoare
(Babaeva et. al., 2018, 2).

In aceste conditii, pe buna dreptate mentioneaza S. Brinzi si I. Popov ca

»este oportund agravarea raspunderii pentru omorul savarsgit cu

scopul de a preleva si/sau utiliza ori comercializa organele sau

tesuturile victimei. Lipsa practicii de aplicare a lit. n) alin. (2) art.145

Cod penal al Republicii Moldova nu inseamnd deloc ca aceastd

normd este inutild. Utilitatea ei se masoara nu doar praxiologic.

Latenta considerabild a omorului sdvarsit in prezenta agravantei

examinate presupune cd savarsirea acestei infractiuni este oricand

posibila. Stabilirea rdspunderii pentru infractiunea prevazuta la lit. n)

alin. (2) art. 145 Cod penal al Republicii Moldova are conotatii

preponderent preventive, aceasta fiind o dovada a respectarii

principiului stabilit de alin. (2) art. 2 Cod penal al Republicii

Moldova” (Brinza et. al., 2020, 77-91).

Agravanta prevdzuta pentru aceastd infractiune este justificatd, In opinia
lui S. Brinza si V. Stati, de faptul ca, in asemenea situatii, persoana vatamata este
tratatd ca un simplu bun, respectiv ca o veritabild ,,banca” de organe si tesuturi
umane, a cdrei existenta si-ar gasi rostul exclusiv in salvarea unei alte vieti ori in
atingerea altor scopuri. Potrivit autorilor, victima este astfel sacrificatd in
vederea prelungirii existentei unei alte persoane, consideratd in mod arbitrar
»mai demnd” de a trdi, sau in vederea realizarii altor finalititi (Brinza et. al.,
2015, 293).

Problematica descoperirii si investigdrii infractiunilor associate cu
incalcarea ordinii stabilite de lege privnd transplantul de organe sau tesuturi
umane a constituit deja obiectul cercetarilor intreprinse de mai multi reputati
autori mdin domeniul stiintelor juridice, printre care L. G. Dunaievska, S. G.
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Stetsenko, E. Pidlisnyi si altii (Dunaievska, 2001, 85-87; Pidlisnyi, 2004, 40-42;
Stetsenko, 2004, 44-46).

Descoperirea si investigarea cu succes a omorurilor associate cu prelevarea
de organe si/sau tesuturi umane in scop de transplant sunt posibile numai in
conditiile stabilirii corecte, multilaterale si obiective a tuturor circumstantelor
relevante pentru evenimentul infractional cercetat. Sfera acestor circumstante se
determinad tinand cont de cerintele prevazute la art. 96 Cod de procedura penala
al Republicii Moldova, cat si de elementele constitutive ale infractiunilor
prevazute la art. 145, alin. (2), lit. n), art. 165, alin. (1) si art. 206, alin. (1), lit. f)
Cod penal al Republicii Moldova.

Urmadrirea penald intr-o cauza privind prelevarea ilegald de organe si/sau
tesuturi umane in scop de transplant poate fi considerata finalizatd numai atunci
cand organul de urmadrire penald este convins cd ansamblul probelor administrate
este suficient pentru examinarea cauzei de catre instanta de judecata, iar sistemul
probator construit nu poate fi infirmat sau compromis prin administrarea unor noi
probe ori prin invocarea altor imprejurari relevante. O asemenea concluzie poate
fi formulata doar dupd efectuarea tuturor actiunilor de urmarire penald necesare
specifice etapei finale a investigarii, precum si dupa:

- notificarea Invinuitului si a celorlalti participanti la procesul penal cu
privire la finalizarea urmaririi penale;

- explicarea dreptului acestora de a lua cunostintd de materialele cauzei
penale;

- solutionarea cererilor formulate in cadrul procedurii de luare la cunostinta
de materialele cauzei penale, prin admiterea sau respingerea motivata a acestora,
dupa caz;

- efectuarea unor actiuni suplimentare de urmarire penald, atunci cand
acestea se impun in vederea completdrii materialului probator;

- Intocmirea rechizitoriului, moment in care urmarirea penald poate fi
considerata incheiatd, iar cauza penald este transmisa instantei de judecatd in
vederea examinarii ei (Kustov, 2010, 640).

Metodologia cercetarii

Baza teoretico-metodologicd a cercetdrii o constituie ansamblul
principiilor, teoriilor si metodelor stiintifice utilizate in criminalisticd, drept
procesual penal si medicina legald, orientate spre investigarea complexa a
infractiunilor legate de prelevarea ilegald de organe si/sau tesuturi umane in scop
de transplant. Fundamentul teoretic este reprezentat de lucrarile doctrinare ale
specialistilor in domeniul criminalisticii si dreptului penal, care au analizat
particularitatile mecanismului infractional si ale tacticii actiunilor de urmarire
penald in cauzele penale vizate. Metodologia cercetarii este una interdisciplinara,
bazata pe Tmbinarea metodelor generale si speciale de investigare stiintifica.
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Dintre metodele generale au fost utilizate analiza, sinteza, inductia, deductia,
comparatia si generalizarea, care au permis sistematizarea materialului stiintific
si evidentierea particularitatilor investigarii acestei categorii de infractiuni.
Metodele specifice includ metoda sistemicd, metoda logico-juridica, metoda
comparativa si metoda modelarii criminalistice, aplicate in vederea reconstruirii
mecanismului infractional si a determindrii corelatiilor dintre actiunile de
urmdrire penald si probele obtinute. Or, baza teoretico-metodologica a cercetarii
asigurd o abordare complexd, sistemicd si interdisciplinard a problematicii
investigate, contribuind la fundamentarea stiintifica a particularitatilor tactice ale
actiunilor de urmarire penald in cauzele privind transplantul ilegal de organe
si/sau tesuturi umane.

Rezultate si discutii

Pe buna dreptate mentioneaza M. Gheorghita cd urmarirea penala, in orice
cauza, inclusiv 1n cele privind infractiunea de omor, are ca scop depistarea si
administrarea probelor necesare cu privire la existenta infractiunii, identificarea
faptuitorului, stabilirea circumstantelor sdvarsirii faptei, dovedirea vinovatiei
persoanelor trase la raspundere penald, precum si trimiterea cauzei in judecata.
Potrivit autorului, depistarea si administrarea probelor pot fi realizate exclusiv
prin mijloacele procesuale expres prevazute de lege. Astfel, actiunile de urmarire
penala reprezintad acele mijloace legale care constituie activitatea organului de
urmadrire penald, rezultatele obtinute prin intermediul acestora putand servi drept
probe in cadrul procesului penal (Gheorghita, 2015, 123).

In cauzele penale privind prelevarea ilegali de organe si/sau tesuturi umane
in scop de transplant, pe langd particularititile determinate de situatiile de
urmdrire penald existente, se remarcd si anumite particularitdti specifice
desfasuririi actiunilor de urmérire penala. In opinia noastra, aplicarea integrati a
acestora permite solutionarea celor mai complexe si conflictuale situatii intalnite
in procesul investigdrii. Particularitatile tacticii unor actiuni distincte de urmarire
penald pot fi sintetizate in cele ce urmeaza.

Cercetarea la fata locului.

Tn cauzele din aceasta categorie se impune efectuarea urmitoarelor forme
ale cercetarii la fata locului, in functie de particularitatile fiecarui caz concret:

- cercetarea locului infractiunii;

- cercetarea cadavrului sau a unor parti ale acestuia;

- cercetarea locului in care a fost efectuata interventia chirurgicala ilegala;

- cercetarea obiectelor si a documentelor.

Potrivit opiniei lui A. M. Kustov, una dintre trasaturile distinctive ale
cauzelor din aceastd categorie constd in existenta nu a unui singur loc al
infractiunii, ci a mai multor locuri in care s-au desfasurat diferite etape ale
activitatii infractionale. Particularitatea cercetarii acestor locuri rezida, potrivit
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autorului, Tn necesitatea consemnarii, in procesul-verbal al actiunii de urmarire
penald, a unei descrieri detaliate a fiecarei incéperi, inclusiv a destinatiei sale
functionale, in cadrul céreia s-a desfasurat una sau alta dintre etapele planului
infractional (Kustov, 2010, 641).

In procesul examindrii materialelor primare rezultate din verificarea
sesizarii privind producerea unui eveniment, al analizarii rezultatelor cercetarii
la fata locului si al evaludrii preliminare a consecintelor acestuia, orientate spre
identificarea informatiilor cu relevanta criminalistica referitoare la evenimentul
infractional si la participantii implicati, precum si in cadrul stabilirii legaturilor
spatio-temporale si cauzalitatii dintre Imprejurarile cauzei, organul de urmarire
penald trebuie sd elaboreze un model mintal al mecanismului infractiunii
savarsite. Acest model trebuie construit prin raportare la legitdtile care
guverneazd mecanismul infractiunii, la experienta profesionald acumulata si la
cunostintele de specialitate ale reprezentantului organului de urmarire penala. In
opinia lui A. M. Kustov si S. S. Samishchenko,

»...un asemenea model informational al mecanismului infractiunii

investigate trebuie sd includd, in primul rand, informatiile cu

semnificatie criminalistica. Cea mai eficientd modalitate de colectare

a informatiilor cu relevantd criminalistica, precum si de elaborare,

completare si perfectionare a modelului mecanismului infractiunii

comise, inclusiv pe baza izvoarelor materiale de proba, o constituie
cercetarea minutioasa a locului infractiunii si examinarea cadavrului”

(Kustov et. al., 2002, 307).

Cercetarea locului infractiunii. Dupd pérerea lui M. Ruiu, cercetarea
locului infractiunii reprezintd conditia de baza pentru solutionarea cu succes a
cauzelor penale, intrucédt, in marea majoritate a infractiunilor, rezultatele
obtinute cu acest prilej constituie punctul de plecare si determind directiile n
care urmeazd a fi efectuate cercetarile ulterioare, organul de urmarire penala
avand posibilitatea de a percepe In mod nemijlocit imprejurarile in care a
actionat faptuitorul, precum si obiectele folosite sau atinse de acesta. Potrivit
autorului, in anumite situatii, cercetarea locului infractiunii reprezinta chiar
singura modalitate de obtinere a probelor in cauza, cel putin in prima faza a
investigatiilor (Ruiu, 2013, 31).

Sarcinile cercetarii locului faptei, in calitate de actiune de urmarire penala
urgentd In cadrul investigarii infractiunilor asociate cu prelevarea de organe
si/sau tesuturi umane in scop de transplant, orientatad spre perceperea nemijlocita
si examinarea ambiantei locului infractiunii, constau in depistarea, fixarea si
ridicarea diferitelor urme si a altor mijloace materiale de proba, in vederea
stabilirii naturii evenimentului produs, identificarii faptuitorului, determinarii
motivelor savarsirii infractiunii, precum si a altor circumstante relevante pentru
cauza. Teoria si practica investigarii infractiunilor asociate cu prelevarea de
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organe si/sau tesuturi umane in scop de transplant demonstreaza ca o cercetare la
fata locului efectuata in mod oportun, complet si corect permite stabilirea: esentei
evenimentului produs (prelevarea de organe si/sau tesuturi); locului si timpului
savarsirii infractiunii; circumstantelor care au favorizat comiterea acesteia;
actiunilor intreprinse de féaptuitori la locul infractiunii; particularitatilor
fiziologice ale victimei; posibilelor actiuni intreprinse de victimd inainte de
deces; naturii si mecanismului de producere a leziunilor constatate la cercetarea
cadavrului; obiectelor si bunurilor descoperite la fata locului care apartin
faptuitorului; urmelor infractiunii care ar fi putut ramane pe corpul si asupra
obiectelor apartindnd autorului infractiunii; persoanelor care ar fi putut observa
ori auzi cele petrecute la locul infractiunii, precum si locului din care acestea au
perceput evenimentele etc. (Kustov, 2010, 641-642).

Cercetarea propriu-zisa a locului faptei presupune respectarea unor reguli
tactice cu caracter general, apicate 1n intreaga cercetare, astfel incat sa se ajunga
la scopul propus. Principalele elemente tactice, de natura sa orienteze activitatea
echipei de cercetare la fata locului sunt urmatoarele: 1) cercetarea la fata locului
se efectueazd cu maxima urgentd; 2) cercetarea la fata locului se efectueaza
complet si detaliat; 3) conducerea si organizarea competentd a cercetarii la fata
locului; 4) fixarea integrala si obiecticva a rezultatelor cercetarii (Stancu et.al.,
2017, 52-58; Stancu, 2007, 327-330).

Cercetarea la fata locului este organizata si efectuata de catre reprezentantul
organului de urmadrire penald, motiv pentru care toti participantii la aceasta
actiune de urmarire penald actioneaza la indicatia si cu permisiunea acestuia. La
efectuarea examinarii exterioare a cadavrului la locul unde acesta a fost
descoperit, organul de urmarire penald dispune participarea medicului legist, iar
din Codul de procedura penala al Republicii Moldova).

Specialistul Th domeniul medicinei legale trebuie privit ca un asistent si
consultant al organului de urmarire penala. Acesta isi desfdsoara activitatea in
conformitate cu indicatiile si sub conducerea organului de urmarire penala,
acordand sprijin la depistarea, fixarea si ridicarea urmelor, precum si a altor
mijloace materiale de proba. Pe parcursul cercetarii la fata locului, specialistul
atrage atentia organului de urmarire penald asupra tuturor particularitatilor
infractiunii investigate, asociate cu prelevarea de organe si/sau tesuturi umane in
scop de transplant, oferd explicatiile necesare cu privire la actiunile intreprinse si
il consulta 1n legdturd cu aspectele care apar pe parcursul efectudrii cercetarii la
fata locului. Potrivit lui A. M. Kustov, cercetarea la fata locului ofera informatii
esentiale pentru orientarea ulterioard a investigatiei, contribuind la Intelegerea
modului Tn care s-a desfasurat infractiunea, precum si la conturarea unor
elemente definitorii ale persoanei faptuitorului si a victimei (Kustov, 2010, 642-
643).
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Printre principiile fundamentale ale cercetarii la fata locului se evidentiaza
operativitatea si caracterul complet al acesteia, care asigurd, in mare masura,
obtinerea unui volum maxim de informatii cu relevantd pentru cauza penala.
Tacticii efectudrii cercetarii la fata locului i se acordd o atentie deosebitd in
literatura de specialitate din domeniul criminalisticii. Din acest motiv, fara a
insista asupra principiilor generale, a dispozitiilor teoretice si a recomandarilor
consacrate in aceastd materie, ne vom concentra asupra unor particularitati
specifice efectudrii acestei actiuni de urmarire penald (Golubenco, 1999; Jitariuc
et.al., 2025; Levi, 1982; Matysheva, 1997; Dvorkin, 2001).

O particularitate a savarsirii infractiunilor asociate cu prelevarea de organe
si/sau tesuturi umane in scop de transplant, in situatiile in care este afectatd in
mod nemijlocit integritatea corpului uman, consta in faptul ca locul savarsirii
infractiunii nu coincide niciodata cu locul descoperirii cadavrului sau a unor parti
ale acestuia. Respectiva imprejurare se explica prin faptul ca prelevarea ilegala a
organelor este realizatd in locuri special amenajate si destinate efectudrii unor
asemenea interventii chirurgicale, iar ulterior cadavrul este ascuns in locuri
izolate, greu accesibile si situate la distanta de locul comiterii infractiunii. Tn acest
context, rezultatele examinarii cadavrului trebuie corelate cu intregul set de
circumstante identificate in cadrul cercetdrii locului faptei. Aceastd etapa
esentiald din activitatea echipei de urmarire penala ajutd la elucidarea, intr-0
masura cat mai deplind, a conditiilor in care s-a produs evenimentul.

De asemenea, una dintre principalele sarcini ale cercetarii la fata locului, in
asemenea cazuri, consta in identificarea urmelor mijloacelor de transport folosite
pentru transportarea cadavrului sau a unor parti ale acestuia. Un neajuns frecvent
intalnit in practica cercetdrii la fata locului in cauzele din aceastd categorie il
constituie omiterea de catre organele de urmarire penala a ridicarii probelor de
sol, vegetatie si produse petroliere ori lubrifianti, necesare efectudrii ulterioare a
expertizelor criminalistice. Aceasta deficientd este determinatd, de regula, de
urmatoarele cauze:

- necunoasterea metodologiilor specifice expertizei botanico-judiciare si
altor categorii de expertize;

- timpul limitat destinat efectudrii unei cercetari minutioase la fata locului;

- nivelul insuficient de competenta al persoanei care efectueaza cercetarea
la fata locului etc. (Kustov, 2010, 643-644).

Examinarea cadavrului sau a unor parti (fragmente) ale acestuia. Potrivit
lui S. Doras, examinarea cadavrului trebuie efectuata fara intarziere, acest lucru
fiind important pentru desfasurarea activitatilor si masurilor speciale de
investigatie. Urmele identificate pe corpul victimei pot orienta investigatorii spre
identificarea armei sau a instrumentului folosit si, implicit, spre persoana care il
detinea. Autorul subliniaza ca examinarea cadavrului constituie prima etapa, dar
si cea mai importantd, din activitatea desfasuratd de organul de urmarire penala
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la fata locului, intrucat eficienta acesteia conditioneazd obtinerea unor date
obiective privind identitatea victimei si a faptuitorului, precum si locul, timpul si
modul in care a fost comisa infractiunea de omor (Doras, 2011, 547-548).

Cercetarea cadavrului prezintd o importantd deosebitd in investigarea
infractiunilor asociate cu prelevarea de organe si/sau tesuturi umane in scop de
transplant. In cadrul cercetirii cadavrului, in functie de modalitatea de detasare a
organului, de organul care a fost prelevat, precum si de imprejurarea daca este
descoperit cadavrul lipsit de unul dintre organele sale sau, dimpotriva, este
identificat organul separat de corpul uman, pot fi obtinute urmatoarele informatii:

1) In urma cercetarii cadavrului, efectuate cu participarea specialistului
(medic legist, medic sau altd persoand care posedd cunostinte medicale de
specialitate), se constati lipsa unui organ. In functie de organul care lipseste si de
modalitatea 1n care acesta a fost detasat, pot fi formulate versiuni privind
incadrarea juridica a faptei, persoana autorului infractiunii, existenta unui posibil
receptor al transplantului, precum si mecanismul producerii evenimentului
infractional.

2) In rezultatul cercetirii sunt descoperite parti ale cadavrului uman. In
acest caz, 1n functie de organele identificate si de modalitatea in care acestea au
fost detasate, pot fi formulate versiuni privind mecanismul si Incadrarea juridica
a infractiunii, persoana autorului faptei infractionale, precum si pot fi obtinute
informatii referitoare la donator (Kustov, 2010, 644-645).

Descoperirea unor parti de cadavru determind mai multe dificultdti n
cercetare pentru organele de urmarire penala. Potrivit lui M. Gheorghita, in astfel
de situatii cercetarea la fata locului trebuie efectuatd separat pentru fiecare parte
presupusa a cadavrului, intocmindu-se, pentru fiecare caz in parte, un proces-
verbal distinct, cu respectarea tuturor recomandarilor tacticii criminalistice.
Intreaga activitate trebuie orientati spre identificarea si gisirea celorlalte
fragmente de cadavru. Tn momentul descoperirii unui fragment, se impune
examinarea minutioasa atat a locului evenimentului, cat si a celorlalte fragmente
deja gasite, dupa care fragmentul respectiv urmeaza a fi predat institutiei medico-
legale pentru cercetare si conservare. Autorul precizeaza cd, in cadrul examinarii
partilor de cadavru descoperite, un accent deosebit trebuie pus pe stabilirea si
identificarea semnelor particulare, a urmelor de tratament medical, a tatuajelor
etc. (Gheorghita, 2015, 163-164).

Cercetarea locului efectudrii interventiei chirurgicale ilegale. La cercetarea
locului in care a fost efectuata interventia chirurgicald ilegald este necesar ca,
intr-o prima etapa, sa fie fixata ambianta locului, iar ulterior sa fie identificate
preparatele medicale destinate efectuarii transplantului, containerele utilizate
pentru transportarea organelor prelevate de la donator, precum si alte instrumente
si echipamente medicale destinate nemijlocit efectudrii unei asemenea interventii
chirurgicale. Tn cadrul cercetirii locurilor mentionate, este oportun s se acorde
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o atentie deosebita obiectelor si documentelor despre care se presupune ca au fost
abandonate de faptuitori. Acestea pot prezenta un caracter neobisnuit pentru locul
cercetat sau pot fi indicate in mod expres de catre martori ori de citre partea
vatdmata ca fiind lasate la locul infractiunii de persoanele implicate n savarsirea
faptei (Kustov, 2010, 645-646).

Cercetarea obiectelor si documentelor. in cauzele privind prelevarea ilegala
de organe si/sau tesuturi umane in scop de transplant, frecvent apare necesitatea
cercetarii unor obiecte netraditionale (in special preparate medicale si
documente). Tn acest caz, In procesul-verbal trebuie consemnate nu doar
caracteristicile lor exterioare, ci si continutul lor. In acest scop, la efectuarea
cercetarii este necesara participarea unui specialist medic. La examinarea
documentelor trebuie acordatd atentie nu doar denumirii acestora, datei
intocmirii, persoanelor care le-au semnat, precum si celor care le-au autentificat
sau inregistrat, ci si drepturilor si obligatiilor conferite persoanelor indicate in
document. In plus, este necesara descifrarea si analiza scanogramelor si a altor
indicatori ai aparatelor, cu participarea unui specialist an domeniul medicine
(Kustov, 2010, 646).

Astfel, specific pentru investigarea cazurilor din aceastd categorie este
faptul ca, pe toate etapele cercetarii, ofiterul de urmarire penala (procurorul)
trebuie sd fie In contact constant cu un medic specialist In domeniul
transplantologiei (Jitariuc et. al., 2025, 182).

Dispunerea expertizei medico-legale pentru examinarea cadavrului sau a
unor parti ale acestuia.

Obiectul de cercetare al expertizelor medico-legale in cazul infractiunilor
de omor este cadavrul uman, partile de cadavre umane, inclusiv osemintele
(Ghidul ordonatorului expertizei judiciare, 2022, 221). Problemele, la a caror
solutionare isi aduce contributia expertiza medico-legald sunt dintre cele mai
diverse. Ele difera de la caz la caz in functie de modul si imprejurarile in care a
fost comisa infractunea de omor (Doras, 2011, 554).

In cauzele privind transplantul ilegal de organe si/sau tesuturi umane,
rezultatele expertizei medico-legale asupra cadavrului sau a unor parti ale
acestuia prezintd o importantd deosebita, intrucat permit stabilirea mecanismului
de producere a leziunilor corporale, si anume a detasarii organului sau tesutului,
precum si a faptului dacd detasarea a avut loc de la o persoand in viata sau de la
una decedatd, stabilirea parametrilor demografici si medicali ai victimei etc. Una
dintre sarcinile importante ale expertizei medico-legale consta in determinarea
concordantei sau neconcordantei parametrilor medicali necesari pentru transplant
ai victimei-donator si ai receptorului. La examinarea medico-legala a cadavrului
se recomanda prezenta reprezentantului organului de urmarire penala. Aceasta
permite obtinerea unei imagini directe asupra materialelor utilizate de expert,
clarificarea tuturor intrebarilor suplimentare si, totodatd, informarea mai
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completa a expertului cu privire la circumstantele cauzei (Kustov, 2010, 646-
647).

In situatiile in care expertul nu a participat la cercetarea cadavrului la locul
descoperirii acestuia, este necesar ca el sa fie informat in detaliu cu privire la
circumstantele descoperirii cadavrului, la rezultatele cercetarii locului unde el a
fost gasit, precum si la conditiile in care cadavrul a fost pastrat pana la efectuarea
expertizei. In cadrul investigarii cauzelor penale privind transplantul ilegal de
organe si/sau tesuturi umane, organul de urmarire penala trebuie sa apeleze, in
diferite etape ale cercetdrii, mai frecvent la cunostinte speciale din domeniul
medicinei, In cadrul unor actiuni precum: cercetarea la fata locului, cercetarea
cadavrului, examinarea corporald, prelevarea de probe pentru cercetarea
comparativa, exhumarea si consultatiile de specialitate, precum si dispunerea si
efectuarea expertizei medico-legale, prin intermediul careia se solutioneaza
urmatoarele intrebari principale:

- care este mecanismul de producere a leziunilor corporale?;

- care este cauza decesului?;

- dacd leziunile corporale au fost provocate de o persoand cu pregatire
medicala speciala sau nu?;

- daca lipsesc anumite organe din cadavru si, in caz afirmativ, care anume?;

- dacd natura si mecanismul producerii leziunilor corespund celor specifice
unei interventii de transplant?;

- sexul, varsta persoanei, particularitatile individuale ale structurii corpului,
bolile suferite etc.? (Kustov, 2010, 647-648).

Mijloacele de proba si obiectele purtatoare de material genetic faciliteaza
eforturile organelor de urmarire penala de a lega suspectul de locul faptei dar si
de excludere a acestuia din calitatea procesuald dobanditd, prin efectuarea
profilului ADN (Cioaca, 2019, 108).

In mod separat se dispune expertiza genotiposcopica. Potrivit unei opinii,
genotiposcopia constd in analiza setului de ADN (acid dezoxiribonucleic) prin
metoda electroforezei pe un gel special, in urma careia se obtine o foregrama. in
cadrul acestei investigatii, moleculele de ADN sunt separate spatial pe foregrama
sub actiunea curentului electric si sunt identificate prin reactii cromatice.
Ansamblul acestor complexe permite identificarea individuala a persoanelor care
constituie sursa secretiilor biologice examinate (Selivanov et. al., 1994, 49).

Autorul C. Nedelcu sustine cd ,,ADN-ul se gaseste practic in orice celula,
exceptie facand: hematiile (celulele rosii), celulele nervoase si celulele
cristalinului ocular de la organisme unicelulare cum ar fi bacteriile sau
protozoarele si pand la organismele pluricelulare (fungi, vegetale sau animale).
De asemenea, fiecare individ are o structurd geneticd unicd fata de ceilalti
indivizi, dar identicd in toate celulele organismului sdu. Procesul de identificare
a unei persoane incepe in momentul in care aceasta lasd n scena crimei o urma
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biologica care contine, in mod necesar, material genetic (ADN)” (Nedelcu, 2014,
p. 187). Probele de ADN functioneaza ca niste sonde care gasesc secventa
complementara in cadrul genomului (Groza et. al., 2007, 157).

Audierea. Audierea reprezinta, in acelasi timp, un act de natura procedurala
si un procedeu de tacticd criminalistica, prin intermediul caruia organul de
urmarire penald obtine cea mai bogatd sursa de informatii atat despre fapta
comisa, cat si despre personalitatea celui care a savarsit-0 (Ruiu, 2013, 111).

O serie de particularititi tactice ale audierilor in cauzele din aceastd
categorie coincid cu particularitatile efectuarii audierilor in cauzele privind
savarsirea infractiunilor violente de cdtre grupurile criminale organizate.
Totodata, tactica audierilor in cauzele privind prelevarea ilegala de organe si/sau
tesuturi umane 1n scop de transplant prezintd si un anumit specific, determinat de
particularitatile laturii obiective a infractiunilor din aceasta categorie.

Cel mai frecvent, in categoria respectiva de cauze penale, conditiile
situatiei de urmarire penald existente dicteaza organului de urmarire penald
oportunitatea Inceperii colectarii informatiilor despre evenimentul infractional cu
audierea martorilor oculari. Tntr-o asemenea situatie, audierea martorilor oculari
ai infractiunii reprezintd pentru organul de urmdrire penala primul act orientat
spre stabilirea evenimentului infractional. Prioritatea acestor audieri permite
ulterior organului de urmadrire penald sa contureze o imagine de ansamblu asupra
infractiunii sdvarsite. Or, incd de la inceputurile dezvoltarii criminalisticii, Hans
Gross sublinia ca audierea are drept scop reconstituirea evenimentului
infractional in fata persoanei care efectueaza audierea, astfel Incat aceasta sa il
perceapa ca si cum l-ar fi vazut cu propriii ochi. Potrivit autorului, martorii
oculari trebuie sa relateze tot ceea ce au vazut si au auzit, astfel incat organul de
urmadrire penald sa poatd aprecia declaratiile acestora la fel de bine ca si cum ar
fi asistat el insusi la desfasurarea evenimentelor (Gross, 1908, 71).

Persoanele care au descoperit cadavrul pot relata despre modul in care au
descoperit victima, pozitia initiala si dacd au survenit modificari la locul faptei,
identitatea victimei, ce persoane se aflau in acel moment Tn apropierea victimei
si daca ulterior au disparut. Pot fi ideentificati martori atat pe traseul parcurs de
victima pana la locul unde s-a produs omorul, cat si de pe traseul parcurs de autor
pentru a se indeparta de la locul faptei (Gheorghita, 2017, 779-780).

In acest context, printre particularititile investigarii cauzelor penale privind
transplantul ilegal de organe si/sau tesuturi umane se include importanta sporita
a audierii acestor persoane.

La sdvarsirea infractiunilor de acest tip participd un numar mare de
persoane: membri ai grupului infractional implicati direct in organizarea si latura
tehnica a evenimentului criminal, medici si alt personal medical care realizeaza
nemijlocit interventia chirurgicala asupra organismului uman, receptorul,
donatorul, precum si alte persoane care indeplinesc functii auxiliare sau

153



The Scientific Journal of Cahul State University "B. P. Hasdeu": Social Sciences
Volume XX, No. 1, 2026

secundare. Astfel, potrivit lui A. M. Kustov, in cadrul audierii persoanelor
implicate se impune, cu prioritate, stabilirea rolului concret detinut de fiecare
dintre acestea in mecanismul de comitere a infractiunii, a gradului de cunoastere
a circumstantelor faptice ale savarsirii faptei, precum si a eventualei lor implicari
a fi determinate in functie de particularitatile circumstantelor supuse probatiunii,
de situatia de urmarire penald existentd la momentul respectiv, precum si de
volumul de informatii de care dispune sau ar trebui, in mod rezonabil, sa dispuna
fiecare persoand audiatd. Tactica de audiere se stabileste, in principal, in raport
de pozitia procesuala a persoanei audiate, de natura relatiilor acesteia cu membrii
grupdrii infractionale, cu donatorul si cu receptorul organului sau tesutului, de
starea sa de sdnatate, precum si de presupusa atitudine psihologica a acesteia fata
de actul audierii - respectiv predispozitia de a furniza declaratii conforme
adevarului, in tot sau in parte, ori declaratii partial sau integral nereale (Kustov,
2010, 649-650).

Utilizarea cunostintelor speciale ale persoanelor competente pentru
stabilirea mecanismului infractiunilor asociate cu prelevarea de organe si/sau
tesuturi umane in scop de transplant poate contribui eficient la desfasurarea
audierilor. Persoana audiata, cu sprijinul specialistului-expert, poate rdspunde
mai clar si mai inteligibil la intrebarile adresate de organul de urmarire penala,
iar acesta, la randul sau, poate obtine informatii suplimentare care nu ar putea fi
percepute fara utilizarea cunostintelor speciale. Astfel de situatii apar frecvent in
cadrul audierii lucrdtorilor medicali, a angajatilor din domeniul serviciilor
funerare etc. In asemenea cazuri, afirma P. P. Ishchenko, ,,specialistul poate ajuta
organul de urmarire penald sd inteleagd mai bine si mai precis persoana audiata,
care utilizeaza termeni de specialitate, s colecteze materiale pentru trimiterea la
expertiza, sd stabileascd modul de comitere a actiunilor infractionale si sa
contracareze imediat declaratiile false referitoare la aspecte de specialitate”
(Ishchenko, 1983, 13-14).

In cauzele penale privind omorul asociat cu prelevarea de organe si/sau
tesuturi umane in scop de transplant, in cadrul audierilor persoanelor care au intr-
un anumit mod legdturd cu evenimentul infractional cercetat, in functie de
statutul lor de serviciu si profesional, precum si de gradul de participare la fapta
criminald, organul de urmarire penald obtine informatii specifice. Pentru
explicarea acestora, precum si pentru formularea corecta a intrebarilor, organului
de urmarire penald ii este necesar un specialist in domeniul transplantologiei.
Dupa parerea autorului A. M. Kustov, ,,cele mai frecvent intrebari adresate
specialistului audiat Tn asemenea cazuri sunt urmatoarele:

1) care este mecanismul de efectuare a respectivei operatii de transplant?;

2) cine este imputernicit sd semneze documentele necesare efectudrii
acestei operatii, in baza caror norme legale, regulamente si instructiuni?;

154



Buletinul Stiingific al Universilagii de Stal .,B.P. Hasdeu™ din Cahul: Stiinte Sociale
Volumul XX, Nr. 1, 2026

3) daca au fost efectuate probele de tipizare necesare Thainte de efectuarea
operatiei, iar daca da, cine si unde le-a realizat?;

4) cine a efectuat operatia de transplant?;

5) ce se cunoaste despre donator si receptor?;

6) unde si de citre cine a fost plasata comanda pentru materialul donor?;

7) de a cui competenta tinea operatia respectiva etc. ?” (Kustov, 2010, 675-
676).

Exhumarea cadavrelor - extragerea cadavrelor din morminte - se
efectueaza in cazurile in care corpul unei persoane a fost inhumat fara a fi supus
examinarii medico-legale, precum si in situatiile in care examinarea medico-
legald initiald a cadavrului a fost efectuata incomplet sau au aparut circumstante
noi, serioase, care necesita verificarea prin examinarea cadavrului deja inhumat.

La efectuarea exhumarii trebuie avute in vedere urmaitoarele aspecte: 1)
perioada de timp mare a inmormantdrii nu constituie un impediment pentru
efectuarea exhumarii; 2) pentru efectuarea exhumarii in cimitir este necesara
autorizatia serviciului sanitar-epidemiologic; 3) Tnainte de exhumare se
precizeazd locul inhumarii atat pe baza documentelor, cat si a declaratiilor
martorilor; 4) Tnainte de inceperea saparii locului de inhumare este necesara
fotografierea si inregistrarea video a acestuia; 5) fotografierea si inregistrarea
video trebuie efectuate pe tot parcursul actiunii de urmarire penala, cu respectarea
cerintelor instituite in acest sens; 6) la dezgroparea cadavrului (in sicriu sau fara
acesta) trebuie acordata atentie tuturor obiectelor descoperite pe parcurs, intrucat
ele pot avea legaturd cu evenimentul infractional; 7) la efectuarea lucrarilor
trebuie exclusa producerea de leziuni de catre instrumentele utilizate; 8) dupa
extragerea cadavrului din mormant sau sicriu, acesta se prezintd pentru
identificare; 9) Tn cazurile in care identitatea persoanei decedate nu poate fi
stabilitd sau exista indoieli cu privire la identificarea efectuata, odata cu expertiza
cadavrului exhumat se dispune si expertiza de identificare a persoanei decedate;
10) in procesul-verbal al actiunii de urmarire penala privind exhumarea se
consemneazd, pe langd datele obisnuite, locul exact al inhumarii, tipul
mormantului si al monumentului funerar, adancimea inhumarii, caracterul
solului, forma si materialul sicriului, precum si continutul acestuia; 11) descrierea
cadavrului se efectueaza in mod obisnuit; 12) In cazul suspiciunii de otravire se
preleveaza probe de sol din diferite puncte din jurul cadavrului (din sase parti),
fragmente de sicriu, daca acesta a existat, bucati din tesatura captuselii sicriului,
fragmente de imbracaminte, par si alte obiecte care pot contine substante toxice;
13) expertiza medico-legald a cadavrului exhumat poate fi efectuata atat la locul
exhumarii, cat si la morga; 14) modificarile cadaverice avansate nu pot constitui
temei pentru refuzul efectuarii expertizei medico-legale a cadavrului exhumat;
15) medicul specialist din institutia medico-legald nu are obligatia de a efectua
lucrari tehnice la locul exhumarii, precum sdparea mormantului, extragerea
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cadavrului etc., motiv pentru care pentru aceste activitati trebuie implicati ajutori
tehnici (Kustov et. al., 2002, 323).

Exhumarea cadavrului poate fi efectuata atat din locurile inhumarii oficiale
(cimitire), cat si din locurile inhumarii (ingroparii) neoficiale, cAnd cadavrul a
fost ascuns de infractor sau complicii lui. In ambele situatii, tactica acestei actiuni
de urmdrire penali este similara. In cazul in care exhumarea se efectueaza din
locurile neoficiale, cand cadavrul a fost Ingropat fara sicriu, in mod deosebit si
atent trebuie de dezgropar cadavrul pentru a nu afecta starea lu exterioard cu
instrumentele folosite (Gheorghita, 2017, 787).

Exhumarea cadavrului deja autopsiat se efectueaza de catre o comisie de
experti care au un grad profesional mai mare decat al expertului care a efectuat
prima expertizd. Examinarea cadavrului exhumat si autopsia se fac fie la locul
unde se afla cadavrul, fie la o prosectura din apropiere (Groza et. al., 2007, 216).

Examinarea corporala. In doctrina se sustine cd esenta examinarii corporale
consta 1n faptul ca subiectul cunoasterii procesuale, prin intermediul vazului sau
al altor organe de simt antrenate in mecanismul cunoasterii non-verbale, constata
existenta, pe corpul persoanei, a unor semne exterioare sau a unor obiecte
materiale relevante pentru cauza penala (Jitariuc et. al., 2025, 874).

La efectuarea examindrii corporale, specialistul, cu ajutorul cunostintelor
speciale din domeniul medicinei, poate contribui la depistarea pe corpul
persoanei a urmelor unei interventii de transplant de organe. Legea procesual-
penala prevede participarea medicului la examinarea corporald a persoanelor in
viata. Din aceasta nu rezulta insa ca organul de urmarire penald poate sau trebuie
sa delege medicului cautarea urmelor infractiunii sau a semnelor particulare.
Chiar si1 expertul din domeniul medicinei legale are nevoie de controlul organului
de urmadrire penala, iar un alt careva medic (medicul obisnuit) nu va fi intotdeauna
un bun ajutor al acestuia daca nu cunoaste regulile de descriere a leziunilor
depistate pe corpul uman in cadrul examinarii corporale. Adesea, tocmai datele
obtinute in urma examindrii corporale stau la baza dispunerii expertizei medico-
legale. In astfel de situatii, organul de urmarire penali observa si fixeaza urmele
descoperite la examinarea corporald chiar Tnaintea expertului. Astfel, la
examinarea corporald a persoanei implicate intr-o operatiune de transplant de
organe in calitate de donator sau receptor, specialistul trebuie sd depisteze o
suturd chirurgicala in formd de cruce sau o suturd anatomica standard pe partea
antero-laterala a trunchiului (Kustov, 2010, 672-673).

Perchezitia efectuatd la persoana banuita de sdvarsirea omorului poate
conduce la descoperirea unor mijloace materiale de proba, cum sunt obiectele
folosite la pregatirea si savarsirea omorului, imbracaminte si incaltdminte care au
legdtura cu urmele descoperite la fata locului, care au urme de sange, fire de par
s.a. (Gheorghita, 2017, 780).

Astfel, sustine V. I. Shumakov, la efectuarea perchezitiei, al carei scop

156



Buletinul Stiingific al Universilagii de Stal .,B.P. Hasdeu™ din Cahul: Stiinte Sociale
Volumul XX, Nr. 1, 2026

constd adesea 1n descoperirea obiectelor purtatoare de urme ce indicd savarsirea
unei infractiuni legate de transplantul ilegal de organe si/sau tesuturi umane,
precum si in identificarea faptuitorului, pe obiectele de uz comun pot fi depistate,
de exemplu, urme de sange apartindnd unei anumite persoane, urme papilare,
microparticule etc. Potrivit autorului, asistenta specialistilor poate fi necesara
pentru descoperirea si ridicarea unor urme ale activitatii infractionale care nu sunt
disimulate de faptuitori si carora, de regula, organul de urmarire penald nu le
acorda suficientd atentie, cum ar fi dispozitivele destinate conservarii
,materialului donor” sau transportarii acestuia. La efectuarea perchezitiei in locul
presupus al desfasurarii unei operatii ilegale de transplant de organe si/sau
tesuturi umane, specialistul in domeniul transplantologiei poate contribui la
identificarea:

1) containerelor speciale cu elemente termice, destinate conservarii si
transportarii materialului transplantabil,

2) solutiilor destinate spalarii si conservarii ,,materialului donor” (solutiile
Collins, Sachs, Ross, Marshall, Bretschneider etc.) (Shumakov, 1995, 79);

3) preparatelor pentru conditionarea organelor si tesuturilor, adica pentru
efectuarea terapiei intensive orientate spre compensarea unor dereglari
patologice severe (preparate cu actiune predominantd asupra proceselor
dependente de energie si preparate cu actiune predominantd asupra structurilor
membranare ale celulei) (Shumakov, 1995, 31).

De asemenea, sustine A. M. Kustov, specialistul poate contribui la ridicarea
diverselor unelte si instrumente ale cdror urme au fost identificate la locul
infractiunii, precum si la selectarea documentelor manuscrise relevante, cum ar
fi actele de constatare a decesului biologic, actele de prelevare a organelor de la
donatorul-cadavru in vederea transplantului, fisele de monitorizare dinamica a
pacientului ulterior transplantului de organ, foile de observatie medicala, precum
si procesele-verbale de constatare a mortii cerebrale. Aceste documente pot fi
utilizate ulterior atat ca mijloace de probd, cat si in cadrul expertizelor
grafoscopice, sub forma de modele de comparatie libere, contribuind astfel la
identificarea autorului concret al documentului. Potrivit autorului, manipularea
obiectelor, documentelor, instrumentelor si armelor ridicate in cadrul perchezitiei
necesita o atentie deosebitd, context In care aportul persoanelor cu cunostinte de
specialitate se dovedeste a fi de nepretuit (Kustov, 2010, 674).

Concluzii

In urma analizei particularititilor tactice ale efectudrii actiunilor de
urmarire penala in cadrul investigarii omorurilor asociate cu prelevarea de organe
si/sau tesuturi umane 1n scop de transplant, se poate concluziona ca aceasta
categorie de infractiuni se distinge printr-un grad sporit de complexitate
probatorie, determinat atat de caracterul latent al activitatii infractionale, cat si de
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utilizarea unor mecanisme sofisticate de disimulare a urmelor. Investigatia unor
astfel de fapte impune o abordare integratd a activitatilor de urmarire penala, in
care cercetarea la fata locului, examinarea cadavrului, perchezitia, audierea
persoanelor si dispunerea expertizelor medico-legale si genetice se afla intr-0
interdependenta functionala stransd. Fiecare dintre aceste actiuni nu are o valoare
probatorie izolata, ci contribuie la formarea unui tablou probatoriu cumulativ,
orientat spre reconstituirea mecanismului infractional Tn ansamblul sdu. Un
element esential al investigarii il constituie utilizarea cunostintelor speciale, in
special din domeniul medicinei, transplantologiei si geneticii judiciare, fara de
care interpretarea corectd a urmelor materiale si biologice devine imposibila.
Rolul specialistului nu se limiteaza la asistentd tehnicd, ci se extinde asupra
explicarii fenomenelor medico-biologice, facilitdrii formuldrii versiunilor
criminalistice si orientdrii corecte a directiilor de urmarire penald. De asemenea,
particularitatea acestor infractiuni constd in disocierea frecventa dintre locul
comiterii faptei si locul descoperirii cadavrului sau al urmelor infractiunii, ceea
ce impune o corelare permanentd a rezultatelor obtinute din multiple actiuni
procesuale si expertale. In acest context, modelarea mental si informationala a
mecanismului infractional devine un instrument indispensabil al organului de
urmadrire penala.

De asemenea, lupta eficienta cu infractiunile legate de incédlcarea ordinii
stabilite de lege privind transplantul de organe sau tesuturi umane este indisolubil
legatd de utilizarea realizarilor stiintei si tehnicii, de implementarea in practica
de urmarire penald si expertala a celor mai noi metode si mijloace stiintifico-
tehnice, precum si de aplicarea cunostintelor speciale, inclusiv medicale, care
contribuie la asigurarea calitativd si eficientd a descoperirii $i investigarii
evenimentelor infractionale din aceasta categorie.
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